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Till statsradet Elisabeth Svantesson

Regeringen beslutade den 20 april 2023 att tillsitta en kommitté med
uppdrag att analysera vilka faktorer som pdverkar produktivitetstill-
vixten och limna férslag f6r att hoja produktivitetstillvixten i nirings-
livet och 6ka produktiviteten i den offentliga sektorn i Sverige. Kom-
mittén gavs namnet Produktivitetskommissionen.

Fil. dr., f.d. riksgildsdirektoren Hans Lindblad férordnades att
fr.o.m. den 20 april 2023 vara ordférande f6r kommittén. Till leda-
moter utsdgs docenten Anna Sjogren, Institutet f6r arbetsmarknads-
och utbildningspolitisk utvirdering (IFAU), professorn emeritus
Lars Hultkrantz, Orebro universitet, professorn Lars Persson, In-
stitutet f6r Niringslivsforskning (IFN), fil. dr. Niklas Elert, Handelns
forskningsinstitut, professorn Robin Teigland, Chalmers Tekniska
hégskola och generaldirektéren Sofia Wallstrém, Inspektionen fér
vard och omsorg (IVO).

Som experter i utredningen férordnades fr.o.m. den 16 maj 2023
departementsridet Henrik Hammar, departementsrddet Karine Jabet
Raoufinia och departementssekreteraren Anton Ringstrém, samt-
liga frdn Finansdepartementet.

Departementsrddet Kristian Seth anstilldes som huvudsekreterare
fr.o.m. den 20 april 2023. Ekon. dr. Erik Ronnle anstilldes som ut-
redningssekreterare fr.o.m. den 19 juni 2023. Fil. dr. Maria Gustafsson
anstilldes som utredningssekreterare fr.o.m. den 7 augusti 2023. Till-
vixtchef Madelein Keskitalo anstilldes som utredningssekreterare
fr.o.m. den 7 augusti 2023. M. Sc. Karl Malmqpvist anstilldes som ut-
redningssekreterare fr.o.m den 7augusti 2023. Kanslirddet Anton
Firnstrom anstilldes som utredningssekreterare fr.o.m. den 1 januari
2024. Aven praktikanten Max Igor Kajanus har deltagit i arbetet.
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Kommissionens uppdrag och arbete

Produktivitetskommissionens uppdrag ir att analysera vilka faktorer
som paverkar produktivitetstillvixten, identifiera hinder mot och moj-
ligheter till att héja produktivitetstillvixten i Sverige samt limna for-
slag for att hoja produktivitetstillvixten i bide niringslivet och offent-
lig sektor.

I detta delbetinkande behandlas vissa av de omraden som Produk-
tivitetskommissionen har i uppdrag att analysera och bedémer vara
av visentlig relevans fér produktivitetstillvixten. Valet av omrdden
baseras 1 forsta hand pd en 6vergripande bedomning av liget i svensk
ekonomi och behovet av strukturella férindringar. Fokus ligger pd
forslag inom omridena regelforenkling, bostider och byggande, till-
stindsprocesser, transportinfrastruktur, delar av utbildningsvisen-
det, kommuner samt vissa aspekter kring produktivitet 1 offentlig
sektor 1 ovrigt. Det fors dven ett resonemang kring olika skatteslag
utifrdn ett produktivitetsperspektiv. Andra omridden kommer att tas
upp 1 huvudbetinkandet.

Vad ar produktivitet och varfor ar det viktigt?

Produktivitet dr ett mitt pa hur effektivt resurser i ekonomin om-
vandlas till varor eller tjinster. Tillsammans med arbetade timmar ut-
gor produktiviteten grunden for ett lands materiella vilstdnd, mitt
som bruttonationalprodukten (BNP).

Det finns flera métt pd produktivitet. Det mitt som Produktivitets-
kommissionen i forsta hand utgdr frin dr den s.k. arbetsproduktivi-
teten. Arbetsproduktivitet dr det vanligaste mittet pd produktivitet
och definieras i regel som BNP per arbetad timme eller foridlings-
virde per arbetad timme.
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Produktiviteten dr den komponent av BNP som ir absolut vik-
tigast for utvecklingen av det materiella vilstdndet i ett land. I bl.a.
Sverige har produktiviteten varit den drivande faktorn bakom till-
vixten 1 BNP sedan flera decennier tillbaka. En 6kad produktivitet
styr pd sikt hur reallénerna utvecklas. Produktivitetstillvixt kan dven
kompensera for en svagare utveckling i arbetade timmar, som exem-
pelvis kan uppstd genom en for arbetskraften simre demografisk
utveckling. Hégre produktivitet gor ocksd att individer har mojlighet
till mer fritid vid en given nivd pd det materiella vilstindet samt kan
innebira ett mer effektivt utnyttjande av exempelvis naturresurser.

Vad paverkar produktivitetstillviaxten?

For att kunna ta fram dtgirder f6r att hoja produktivitetstillvixten
ir det nddvindigt att studera vilka faktorer som enligt forskningen
paverkar produktivitetsutvecklingen samt vilka faktorer och skeen-
den som antas ligga bakom den nedging i produktiviteten som avan-
cerade ekonomier har upplevt sedan finanskrisen. Dirtill ir det rele-
vant att studera utvecklingen av Sveriges arbetsproduktivitet i olika
sektorer 1 foérhdllande till andra linder och de faktorer som varit
viktiga for den utvecklingen.

En grundliggande drivkraft bakom produktivitetstillvixt ir att
resurser 1 ekonomin stindigt omallokeras till mer produktiva foretag
som har eller anvinder nya bittre idéer och innovationer som moj-
liggér en mer effektiv verksamhet. For att den processen ska fortga
effektivt anses flera faktorer vara viktiga. En del av dessa faktorer ir
mer foretagsspecifika, dvs. de ir faktorer som foretagen i storre ut-
strickning sjilva kan p&verka, exempelvis nivin pd kapital och human-
kapital samt foéretagsledning, organisation och strategier. Andra fak-
torer, som kan kallas omvirldsfaktorer, ir sidana som foretagen inte
sjilva kan paverka, men som ir av vikt for hur de agerar. Omvirlds-
faktorerna paverkar vilka féretag som 6kar sin produktivitet och vilka
som minskar den och pdverkar dirigenom den aggregerade produk-
tivitetsutvecklingen. Viktiga exempel dr informella och formella in-
stitutioner och regler, exempelvis arbetsmarknads- och konkurrens-
lagstiftning, ramvillkor fér entreprendrskap och risktagande samt
tillgdngen till kapital och arbetskraft, generellt respektive 1 féretags
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olika utvecklingsskeden. Aven 6ppenhet mot omvirlden i termer av
handel och investeringar bedéms vara en viktig faktor.

Sedan finanskrisen har Sverige, sdvil som 1 princip samtliga avan-
cerade linder, sett en nedging 1 produktivitetstillvixten. Att s3 minga
linder upplever en nedgdng under samma period talar for att det inte
frimst ir landsspecifika faktorer som ligger bakom. En relativt om-
fattande internationell litteratur har vixt fram som séker férklara
vad som ligger bakom den ldngsammare tillvixten. Orsaker som har
diskuterats ir en strukturell f6rindring i samband med finanskrisen
med minskade investeringar och iven en minskad kreativ forstorelse
d& historiskt l3ga rintor gjort att fler foretag har kunnat dverleva
utan att férbittra sin produktivitet. Andra anledningar ir ett struk-
turellt skifte bort frin den mer produktiva tllverkningsindustrin
mot den férmodat mindre produktiva tjinsteproduktionen, simre
matchning pd arbetsmarknaden, att den ligt hingande frukten vad
giller idéer och innovationer redan ir plockad samt minskad inter-
nationalisering. En ytterligare mojlig férklaring som lyfts fram pd
senare tid dr den 6kade betydelsen av immateriellt kapital, vilket har
helt andra egenskaper och pdverkan pa produktiviteten in materiellt
kapital. En del av forklaringen skulle d& vara att ridande institutioner
och regler, sdsom skattesystemet och konkurrenslagstiftningen, ir
bittre anpassade for investeringar i materiellt in immateriellt kapital.
I vilken utstrickning regelverk och tillstdndsprocesser ir vil anpassade
och ger goda forutsittningar f6r att driva niringsverksamhet och
gora investeringar ir generellt av stor betydelse for produktiviteten.

En analys med s.k. tillvixtbokfoéring visar att Sveriges produk-
tivitetsutveckling 1 niringslivet har varit relativt god jimfort med
andra linder 1 EU-15 plus USA, sirskilt frin mitten pd 1990-talet
fram till finanskrisen. Analysen visar dven att betydelsen av immate-
riellt kapital for produktivitetstillvixten har 6kat bade 1 Sverige och
1 de andra linderna. Vid en jimférelse av olika branscher framstir
Sveriges produktivitetsutveckling som sirskilt god i tjinstesektorn
och 1 IKT-branschen, genomsnittlig i byggsektorn och tillverknings-
industrin och mindre god i fastighetssektorn.

Aven om de viktigaste faktorerna bakom den simre produktivi-
tetstillvixten sedan finanskrisen sannolikt ir av en mer global karak-
tir tyder allt pd att landsspecifika faktorer, sisom institutioner och
regelverk, r fortsatt viktiga for produktivitetsutvecklingen. Dirmed
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finns det en potential att genom nationella politiska beslut och still-
ningstaganden dstadkomma en uppvixling av produktiviteten.

I en expertrapport till Produktivitetskommissionen pekar Lappi
m.fl. (2024) ut flera omrdden dir de bedémer att produktivitetsrela-
terade reformer ir viktiga. Exempel pd sddana ir att begrinsa mojlig-
heten f6r globala och statligt stddda superforetag att missbruka domi-
nerande stillning, utokade skattelittnader f6r FoU och investeringar
1 immateriella tillgdngar, frimja en mer omfattande aktie- och risk-
kapitalmarknad och 6ka neutraliteten mellan l8ne- och aktiefinan-
siering samt minska skattesnedvridningen mellan investeringar 1 mate-
riella och immateriella tillgdngar, férstirka samordningsansvaret inom
myndigheternas regleringssystem, dka forekomsten av ekonomisk
analys och samverkan med niringslivet 1 infrastrukturinvesteringar
och underhill och 6ka méjligheten till kontinuerlig kompetensutveck-
ling for arbetskraften genom arbetslivet. I SNS Konjunkturrdds-
rapport 2024 (Persson m.fl., 2024) uppmirksammas sirskilt behovet
av ett mer produktivitets- och kommersialiseringsorienterat regler-
ingssystem. Produktivitetskommissionen har i sitt analysarbete ocksa
identifierat oproportionerligt komplexa regelverk och tillstdndspro-
cesser som problematiska utifrdn ett produktivitetsperspektiv.

Generell inriktning och principer

En utgdngspunkt f6r Produktivitetskommissionen ir att tillvixt och
produktivitet primirt drivs av kunskap, innovation och entreprenér-
skap samt konkurrens och omvandlingstryck pi effektiva marknader.
Det kriver stabila institutioner. En huvuduppgift f6r politiken blir d&
att stimulera dessa drivkrafter, bl.a. genom att skapa bista méjliga
forutsittningar for stirkt humankapital och innovation, undanroja
hinder for effektiv verksamhet och resursallokering samt att skapa
konkurrenskraftiga ramvillkor f6r marknadens aktérer. Det politiska
systemet kan behdva agera f6r att korrigera marknadsmisslyckanden
men detta miste ske utan att det skapas s.k. regleringsmisslyck-
anden, som innebir att ingreppen gér mer skada in nytta.

Vidare ir den offentliga verksamhetens prestationer och resultat
av stor betydelse for produktiviteten i ekonomin. Vil fungerande ut-
bildningssystem, grundliggande infrastruktur och forskning, offent-
lig service, lag och ordning, forsvar m.m. ir centralt, tillsammans
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med vilfungerande trygghetssystem och ekonomisk stabilitet. Teorin
och forskningen om marknadsmisslyckanden visar att ansvaret for
att hantera dessa uppgifter ocksd bor ligga pd det offentliga.

Av stor betydelse ir ocksd hur det offentliga dtagandet utévas,
dvs. vad som sker 1 métet mellan det offentliga och samhillet 1 6vrigt.
Flera av forslagen i detta delbetinkande handlar om detta grinssnitt.

Produktivitetskommissionens férslag fokuserar 1 huvudsak pa ldng-
siktiga strukturella dtgirder pd ekonomins utbudssida for att forbittra
ekonomins funktionssitt. Viktiga principer dr behovet av drivkrafter
och omvandlingstryck fér niringsliv, offentlig sektor och individer
samt en tydlig rollfordelning i olika dimensioner, inte minst mellan
marknaden och det offentliga.

Baserat pd den kunskapsinhimtning och analys som kommis-
sionen har gjort ligger ett sirskilt fokus 1 detta betinkande p& den
vixande regelbérdan, inklusive dess tillimpning i bl.a. tillstdndspro-
cesser och inom byggsektorn.

Det finanspolitiska ramverket

En central friga i den ekonomiska politiken ir hur den offentliga
sektorns ekonomi ska skétas. Svaret pd frigan har varierat 6ver tid
och mellan linder. I Sverige har vikten av stabila statsfinanser varit
en brett accepterad utgingspunkt sedan den ekonomiska krisen pd
1990-talet. Det tydligaste uttrycket for den svenska synen pd an-
svarsfull finanspolitik har varit det finanspolitiska ramverket, som
sitter ramarna for den offentliga sektorns ekonomi.

Mot bakgrund av det finanspolitiska ramverkets centrala roll f6r
samhillsekonomin och f6r den finansiella styrningen av offentlig
sektor, har produktivitetskommissionen analyserat hur ramverket
paverkar méjligheten att bedriva en politik som gynnar produktivi-
tetstillvixt. Produktivitetskommissionens bedémning ir att det finns
bide teoretiskt och empiriskt stdd for att efterstriva en stabil finans-
politik och en offentlig skuldsittning som ir tllrickligt 13g for att
kunna fungera som buffert vid stora stérningar. Det finanspolitiska
ramverket skapar ett fortroende f6r den ekonomiska politiken och
de offentliga finanserna som ir av stor betydelse f6r en positiv eko-
nomisk utveckling. Det bidrar till att skapa goda férutsittningar fér
produktivitetstillvixt brett 1 den svenska ekonomin.
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Genom att sitta en grins f6r de offentliga utgifternas storlek har
det finanspolitiska ramverket ocksd tvingat fram kontinuerliga prio-
riteringar i den offentliga sektorn. Den inre effektiviteten 1 offentlig
sektor beddms ha stirkts genom det effektivitetstryck pd verksam-
heterna som har skapats. Den yttre effektiviteten bedéms ha stirkts
genom att det finanspolitiska ramverket tvingat fram kontinuerliga
prioriteringar i statens budget.

Det 16pande prioriteringsarbetet som det finanspolitiska ram-
verket framtvingar kan stillas 1 kontrast till en situation dir utgif-
terna tilldts vixa oh8llbart. I det fallet skulle en korrigering av obalan-
sen till slut ind4 behova ske, men pd grund av en statsfinansiell kris.
D3 6kar risken f6r nedskirningar eller skattehdjningar som paverkar
produktivitet och vilfird negativt, liksom risken fér att produkti-
vitetshojande investeringar inte kan finansieras.

Produktivitetskommissionen finner, 1 likhet med det Finanspoli-
tiska ridet (2022), inte ndgra tecken pd att det finanspolitiska ram-
verket utgor ett hinder {6r samhillsekonomiskt effektiva investeringar.
Ett exempel som belyser detta ir nyinvesteringar inom transport-
infrastruktur. Den senaste nationella planen visar pi sammantaget
negativ samhillsekonomisk lénsamhet. Det betyder enligt kommis-
sionen att 1 den mén det finns samhillsekonomiskt effektiva forslag
som inte genomfdrs sd bor de i forsta hand ersitta samhillsekono-
miskt ineffektiva férslag som ligger 1 planen, snarare in att dessa ska
finansieras genom en stdrre investeringsbudget

Aven om det finanspolitiska ramverket har ett brett stod, finns
det skil att ytterligare stirka dess institutionella stillning. Under
senare r har riksdagen fattat flera beslut som gir emot intentionerna
med ramverket. For att lingsiktigt stirka det finanspolitiska ram-
verkets styrande kraft presenteras dirfér tvd dtgirder kopplade till
riksdagens beslutsprocess.

Ett vil fungerande ramverk ir dock inte tillrickligt for att siker-
stilla produktivitetstillvixt i offentlig sektor. For detta krivs bl.a. att
medarbetare och ledare 1 offentlig sektor arbetar aktivt f6r att ut-
veckla verksamheterna sd att effektiviteten och kvaliteten kontinuer-
ligt 6kar och att dtgirder och reformer prioriteras utifrdn deras sam-
hillsekonomiska effekter. Strukturerna inom offentlig sektor méste
kontinuerligt analyseras for att identifiera dtgirder som kan stirka
produktiviteten. Detta dr ocksd en viktig del av Produktivitetskom-
missionens uppdrag.
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Regelforenkling

Produktivitetskommissionen har identifierat regelforenkling som
ett omride med stor potential utifrdn ett produktivitetsperspektiv.
Den samlade regelbérdan har beridknats kosta niringslivet upp emot
400 miljarder kronor per &r.

De regelverk som omgirdar inte minst niringslivets verksamhet
ir omfattande och kan orsaka onédiga kostnader om de ir opropor-
tionerligt komplexa eller diligt anpassade till verkligheten. Daligt
anpassade regelverk kan iven utgéra hinder f6r innovation och an-
vindning av ny teknik. En slutsats dr att Sverige 1 dag har otillrickliga
ramverk och processer f6r regelférenkling, varfor det krivs ett antal
forbittringar.

Det finns behov av ett forstirkt stéd samt aktiv uppfoljning och
kontroll av att bide regeringen och myndigheterna beaktar férenk-
lingsperspektivet i sitt regelarbete. Produktivitetskommissionen fére-
slar att sirskild kompetens f6r detta samlas hos Ekonomistyrnings-
verket (ESV). Mer resurser bor tillféras f6r att kunna stotta statliga
férvaltningsmyndigheter och Regeringskansliet bl.a. avseende konse-
kvensutredningar och utvirderingar. ESV bér vidare 6verta Regel-
ridets uppgifter att granska konsekvensutredningar och processen
for detta bor skirpas. Det bor ocksd skapas tydliga funktioner for
att inhimta synpunkter frin relevanta aktérer p& bide planerade och
befintliga regelverk.

Reglernas samlade effekter miste beaktas, frimst genom bittre
samhillsekonomiska analyser innan reglerna beslutas. Om det visar
sig att nya foreskrifter frin en myndighet skulle innebira inte ovisent-
liga negativa nettoeffekter, ska regeringens medgivande att besluta
foreskrifterna inhimtas.

Vidare foresldr kommissionen att man i samband med forslag om
nya regler dven ska bedoma méjligheten till bl.a. kompenserande
regelférenklingar eller borttagande av regler. Forsoksverksamhet bor
ocksd om limpligt anvindas f6r att utréna hur regelverket utformas
mest effektivt.

Det krivs dven bittre uppféljning och utvirdering av regelverken.
Produktivitetskommissionen féresldr att det blir obligatoriskt att
uppdatera konsekvensutredningar gillande féreskrifter och utvirdera
nya lagar och forordningar efter en viss tid. Aven befintliga regelverk
ska utvirderas kontinuerligt. For att sikerstilla fungerande ansvars-
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utkrivande foresldr kommissionen att ESV dven ska f6lja upp och
granska myndigheternas regelarbete och rapportera till regeringen.
Regeringen ska i sin tur rapportera till riksdagen pd ett mer struk-
turerat sitt dn 1 dag.

Produktivitetskommissionen ligger dven forslag som syftar till att
skapa bittre underlag i arbetet med EU-regler. Det handlar om bittre
analyser och processer i Regeringskansliet, inklusive samrdd med de
aktorer som kommer att omfattas av regelverken. Vad giller genom-
forandet bor Sverige, 1 syfte att kunna konkurrera p8 likvirdiga vill-
kor som &vriga EU-linder, dels inte éverimplementera EU-lagstift-
ning, dels i den mén limpligt utnyttja mojligheter tll flexibilitet och
undantag i lagstiftningen.

I avsikt att underlitta foretagens uppgiftslimnande ligger Pro-
duktivitetskommissionen ett antal forslag som bla. syftar till att
skapa okad tydlighet for féretagen och minska mingden rappor-
teringskrav. Bland annat bor digital inhimtning samt anvindning av
redan inlimnade uppgifter 6ka jimfort med 1 dag. Mélet bor vara att
en uppgift endast ska behéva limnas en gdng till myndighetssfiren.

Vidare foresldr kommissionen att regeringen bl.a. bor utéka och
intensifiera arbetet med att korta myndigheternas handliggnings-
tider samt utreda om det dr nodvindigt att i kommunallagen for-
tydliga kommunala myndigheters serviceskyldighet.

Produktivitetskommissionen anser dven att staten bor dligga kom-
muner och regioner att bygga upp strukturer likt de som kommis-
sionen foreslar for staten, 1 syfte att ta tydlig samhillsekonomisk hin-
syn 1 sin regelgivning och regeltillimpning.

Tillstandsprocesser

Utover forslag som syftar till att skapa forutsittningar {6r en bittre
regelgivning limnar Produktivitetskommissionen férslag om hur
delar av regeltillimpningen kan férbittras. Regelefterlevnad kan bl.a.
sikerstillas genom tillstdndsprocesser och tillsynsverksamhet. Pro-
duktivitetskommissionen foresldr ett antal forindringar och férenk-
lingar som ror s.k. miljotillstdnd och vissa andra tillstdndsprocesser
kopplade till den fysiska planeringen.

Tillstindsfrigor kan delas upp i tvd delar. For det forsta de mate-
riella regler som privatpersoner, féretag och andra organisationer har
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att forhdlla sig till. For det andra sjilva tillstdndsprocesserna, dvs. de
processuella regler och arbetssitt som ska sikerstilla att de gillande
reglerna efterlevs. Tillstdndsprocesser utformas fér att viga olika per-
spektiv mot varandra och i viss utstrickning hantera mélkonflikter.

Det ir avgorande for ekonomins dynamik att féretag snabbt kan
agera, investera och férindra sin verksamhet. For detta krivs snabba,
forutsigbara, enhetliga, stabila och rittssikra tillstindsprévningar
och en indamailsenlig tillsyn. Det finns dock andra perspektiv, mal
och dtaganden som motiverar en genomgripande och dirmed even-
tuellt lingre och mer komplex prévning. Det kan dels handla om
risken f6r negativa externaliteter, 1 form av t.ex. miljoférstoring, dels
om politiskt eller rittsligt bindande malsittningar och dtaganden,
varav en del hirstammar frin EU-lagstiftning. Produktivitetskom-
missionen anser att det ir ett problem att det inte 1 hogre grad gors
en samlad samhillsekonomisk analys i vilken olika intressen vigs
mot varandra.

Det huvudsakliga problemet med dagens tillstindsprocesser ir
dock 1 minga fall inte att verksamheter och dtgirder fir sin ansokan
avslagen, utan osikerheten i tillimpningen och att tiden till avgéran-
det ir for ling. Produktivitetskommissionen limnar 1 detta del-
betinkande forslag som syftar till att forbittra vissa typer av till-
stindsprocesser bl.a. genom att gora dem snabbare. Det kan bl.a. ske
genom att vissa dtgirder som 1 dag kriver en fullstindig tillstdnds-
ansokan 1 stillet hanteras inom ramen fér en ansékan om ett s.k.
indringstillstind. Arenden som tidigare har krivt 4ndringstillstind
kan 1 stillet hanteras genom en anmilan. Och irenden som tidigare
har krivt en anmilan bér kunna hanteras inom ramen {6r tillsyns-
verksambhet.

Produktivitetskommissionen noterar vidare att en del tillstdnds-
processer inte frimjar en rimlig helhetsbedémning. Kommissionen
limnar dirfér f6rslag om att inféra ventiler i vissa regelverk for att i
hégre grad kunna viga viktiga intressen mot varandra.

Dirtill limnas forslag som syftar till att staten 1 hogre grad bor
samordna sitt arbete och tala med en rost. I de fall kommuner har
vetoritt bér kommunerna ta stillning tidigt 1 processen och limna
bindande besked som kan motiveras.

Produktivitetskommissionen anser dven att regeringen bér tillsitta
en utredning om en ny planlagstiftning som férbittrar mojligheten
att viga olika intressen mot varandra, tar storre samhillsekonomisk
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hinsyn, ger 6kad nationell likvirdighet och 6kad rittssikerhet samt
mojliggdr forbittrad samordning mellan offentliga aktérer.

Vidare foreslar Produktivitetskommissionen vissa férenklingar
specifikt for byggandet av kraftledningar.

Bostader och byggande

Bostadsmarknadens funktionssitt har en direkt paverkan pd arbets-
kraftens rérlighet och dirigenom pa den ekonomiska tillvixten och
produktiviteten. Hoga bostadspriser och ett begrinsat utbud 1 till-
vixtregioner kan pdverka produktiviteten negativt genom att det be-
grinsar mojligheten f6r individen att flytta och pd s sitt himmar
matchningen p& arbetsmarknaden. Under ling tid har tillvixtregio-
nerna priglats av stigande bostadspriser och kderna pd den reglerade
hyresmarknaden har blivit lingre. Samtidigt finns i dessa regioner en
stark och stabil efterfrigan, 1 termer av betalningsvilja, vilket dr en
forutsittning f6r en dkad bostadsbyggnation. Efterfrdgan har bl.a.
drivits av en vixande befolkning och urbanisering. Férindringar av
bostadsutbudet kan beskrivas som trogt, dvs. de tar tid innan ut-
budet har anpassat sig till efterfrigeforindringar. En effekt av detta
ir att bostadspriserna stiger 1 stillet fér att antalet bostider dkar.

Produktivitetskommissionen bedémer att det finns sirskilda fak-
torer som 6ver tid har begrinsat utbudet och att bostadsbyggandet
skulle kunna 6ka genom en minskning av utbudsbegrinsningarna.
En sidan begrinsande faktor ir dagens fysiska planeringssystem —
dess regelverk och tillimpning bl.a. rérande bostadsbyggnation.

Utbudet av nybyggnation bestims av tillgdngen pd mark i till-
rickligt attraktiva omrdden och vad det kostar att bygga bostider pd
den marken. Byggkostnaderna paverkas bl.a. av regelverken som an-
ger standardnivd pd byggnationen och hur vil konkurrensen pd bygg-
marknaden fungerar. Aven markkostnaderna ir en viktig faktor och
kan exempelvis pdverkas av kommunernas férmiga och vilja att till-
skapa byggritter. Tillgdngen pd mark fér bostadsbyggnation avgors
isin tur av flera faktorer men en nyckelfaktor ir att byggritter méste
tillskapas av kommunerna pd geografiska omriden dir efterfrigan, i
termerna av betalningsvilja, finns.

Maojligheten att skapa tillrickligt med byggritter paverkas dven av
ett flertal regelverk och processer som kringgirdar offentliga aktorers
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agerande. Alltfér omfattande och komplexa processer for detaljplaner,
bygglov, fastighetsbildning m.m. dkar byggkostnaderna och skapar
osikerhet och risk, vilket pdverkar férutsittningarna f6r bostads-
byggnationen negativt. Bristande samordning och regeltillimpning
inom kommunen och mellan kommuner, regioner och staten leder
till ineffektiva och produktivitetshimmande planerings- och tillstdnds-
processer. Produktivitetskommissionen menar att kommunala, regio-
nala och statliga aktérer behdver kunna arbeta mer effektivt och sam-
ordnat for att korta planeringsprocessens ledtider, vilka successivt
har 6kat. Vidare bor det tas ett storre samhillsekonomiskt ansvar.

Vad giller byggsektorns konkurrens kan det konstateras att det
fortfarande finns kostnads- och konkurrensproblem som himmar
omvandlingstrycket och dirigenom paverkar sektorns egen produk-
tivitet negativt. Produktivitetskommissionen bedémer att tillgdngen
till byggbar mark och byggregelverkets utformning och tillimpning
ir faktorer som dven péverkar férutsittningen f6r 6kad konkurrens,
exempelvis genom att en dkad industriell produktion himmas.

Kommunerna har trots ett i teorin betydande ansvar f6r bostads-
férsdrjningen svaga incitament att skapa byggritter 1 tillricklig om-
fattning. Samtidigt saknas det tillrickliga verktyg for att statlig eller
regional nivd ska kunna ingripa 1 de fall kommunerna inte agerar.
Produktivitetskommissionen anser att de samhillsekonomiska nyttor
som en storre bostadsmarknad i tillvixtregioner skulle medfora dir-
for inte 1 tillricklig utstrickning realiseras.

Aven byggforetagen kan dra fordelar av ett begrinsat byggande
eftersom det mojliggor att hilla hogre priser. Det giller framfor allt
for foretag som bygger bostider for direktforsiljning, exempelvis
bostadsritter. Produktivitetskommissionen menar att en 6kning av
byggbar mark, inklusive generella och flexibla byggritter, kan for-
bittra konkurrensen och dirigenom skapa starkare incitament f6r
byggande dir efterfrigan dterfinns.

Produktivitetskommissionen finner inte beligg for att konkur-
rensen pd nationell nivd generellt ir alarmerande 1ig. Det finns ett
visentligt antal verksamma féretag och de stora aktdrernas marknads-
andelar har minskat 6ver tid. Det finns dven exempel pd tidsperioder
med en forhéllandevis god produktivitetsutveckling jimfért med andra
linder. Utvecklingen ir dock simre dn fér annan industri. Vidare
verkar den internationella konkurrensen vara relativt 1ig vilket kan
leda till ett svagt omvandlingstryck i sektorn.
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Kommunernas varierande tillimpning av regelverken (bdde inom
och mellan kommuner) har dock frén flera aktdrer och 1 flera ana-
lyser tagits upp som ett hinder for en vil fungerande nationell bygg-
marknad med tillricklig konkurrens. Eftersom staten i grunden ir
ansvarig for regelverken menar Produktivitetskommissionen att staten
har ett ansvar {6r att agera, trots att tillimpningen ir decentraliserad
till kommunerna. Bland annat behéver dtgirder vidtas mot férekoms-
ten av olagliga kommunala sirkrav som hindrar stordriftsférdelar m.m.

Produktivitetskommissionens samlade bedémning dr att regel-
verket 6ver tid har blivit alltfér omfattande och komplext. Det har
lagt grunden for ett system med ménga undantag och dir de in-
blandade aktdrerna inte agerar pd ett sitt som gynnar helheten. En
orsak till detta bedoms vara att 8terkommande anpassningar av regel-
verken har gjorts med tonvikt pd sirintressen och sirskilda perspek-
tiv, sdsom miljoskydd, och alltfor lite hinsyn till hur regelforind-
ringarna paverkar byggandet och dess produktivitet och dirmed 1
forlingningen samhillsekonomin. Det framstdr ocksd som alltfor
stort utrymme har givits till det lokala beslutsfattandet, vilket inte all-
tid varit i linje med samhillets 6vergripande behov.

Produktivitetskommissionens beddmning ir att en samlad refor-
mering av bostadsmarknadens regelverk ir nédvindig for att kunna
forbittra bostadsmarknadens funktion, uppnd en mer samhillseko-
nomiskt effektiv nivd pd byggnationen och stirka incitamenten for
aktorerna att 6ka bostadsbyggandet. Det giller bdde de regelverk som
omgirdar den fysiska planeringen och det regelverk som omgirdar
sjilva byggnationen. Det kan dven finnas problem p& bostadsmark-
naden genom att bristande rorlighet 1 det befintliga bostadsbestin-
det himmar produktivitetstillvixt. Sidana problem kommer att be-
handlas samlat 1 Produktivitetskommissionens huvudbetinkande.

Ett av Produktivitetskommissionens centrala forslag dr dirfér en
overgripande éversyn av bostadspolitiken med en tydlig och konkret
mélsittning som fokuserar pd att forbittra marknadsférutsittningarna
for bostadsbyggande. En mal- och inriktningsproposition som tydlig-
gor ambitioner och inriktningar {6r bostadsmarknaden bér beslutas
snarast. Produktivitetskommissionen limnar i detta delbetinkande for-
slag till konkreta inriktningar som bér ingd i en sidan proposition.
Reformarbetet kan inspireras av reformeringen av skattesystemet pd
1990-talet. I det fallet gjordes bedémningen att ett omfattande om-
tag krivdes for att férenkla och forbittra systemets funktionssitt.
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Foérindringar genomdrevs snabbt genom ett mélinriktat arbete base-
rat p vissa grundliggande principer. Ett liknande arbete bér be-
drivas for bostadspolitiken.

Dirtill limnar Produktivitetskommissionen férslag som bl.a. adres-

serar ett 6kat industriellt byggande, fri hyressittning i nyproduktion
och ett hallbart strandskydd.

Transportinfrastruktur

Transportinfrastruktur beskrivs generellt som en viktig drivkraft fér
ekonomisk utveckling. Transportkostnader utgor i teoretisk mening
transaktionskostnader i ekonomin di de ir en del av kostnaden for
att utbyta varor och tjinster. Om restider kortas genom forbittrade
transportsystem ger det utdkade arbetsmarknadsregioner. Det méjlig-
gor bittre konkurrens och tydligare specialisering vilket leder till
forbittrad matchning och kompetensférsérjning. P4 s8 sitt frimjas
dkad produktivitet och tillvixt.

Den teoretiska litteraturen visar dock att det f6r vil utvecklade
transportsystem ir svart att beligga ett generellt samband dir utbygg-
nad av transportinfrastruktur automatiskt leder till produktivitets-
och tillvixtokningar. Det beror enkelt uttrycke pd att det dr forbitt-
rad tillginglighet som ir den drivande faktorn och om det befintliga
systemet redan ir vil utbyggt blir varje ytterligare tilligg relativt sett
mindre utslagsgivande. Det blir dirfér centralt att prioritera de infra-
strukturinvesteringar som har storst paverkan pd tillgingligheten
och produktiviteten. Samhillsekonomiska analyser bedéms vara vik-
tiga verktyg for att gora denna typ av prioriteringar.

Flera forskare, liksom Riksrevisionen och Finanspolitiska ridet,
har dock pekat pd att de projekt som i dag prioriteras f6r genom-
forande brister 1 samhillsekonomisk effektivitet. Mot bakgrund av
detta bedomer Produktivitetskommissionen att den samhillsekono-
miska effektiviteten bor stirkas i1 planprocessen. Ett konkret forslag
ir att integrera Trafikverkets investeringsplan med beslutet om att
faststilla nationell plan och dirigenom tydligt koppla beslut om in-
vesteringar till statsbudgetprocessen. Det bor dven inféras ett krav
pd motivering i de fall samhillsekonomiskt olénsamma projekt fore-
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sl&s ingd i nationell plan/investeringsplan och fyrstegsprincipen' bér
stirkas. Vidare bor processen for att sitta kalkylrintan for infra-
strukturinvesteringar ses over for att sikerstilla att detta gors pd ett
samhillsekonomiskt effektivt sitt.

Samtidigt som transportinfrastrukturen ir vil utbyggd i Sverige
har stora delar nirmat sig eller passerat sin tekniska livslingd vilket
leder till forsimrad kapacitet och tillforlitlighet. Fokus bér dirfor
skifta frin nyinvestering till underhdll och reinvestering i hogre grad.
Detta har enligt Trafikverkets egna bedémningar god samhillseko-
nomisk l6nsamhet.

Vidare bor Trafikverkets organisation ses éver for att utréna om
myndigheten uppnitt de mal som sattes vid dess bildande. I samband
med detta bor det évervigas om institutionell konkurrens kan in-
foras efter den norska modellen Nye Veier. Ansvarsutkrivandet
behover dven stirkas i relationen mellan departementet och myndig-
heten och regeringens styrning av myndigheten behéver bli tydligare.
Trafikverket behover ocksd stirka kontrollen och uppféljningen av
den egna verksamheten genom att bygga upp ett underhillssystem
och samla in, anvinda och tillgingliggdra data pd ett mer strukturerat
sitt in 1 dag. Detta system blir en grund {6r ett férbittrat arbete med
innovation, digitalisering och upphandling.

Utbildning

Utbildningssystemets kvalitet ir avgoérande for ett lands produk-
tivitet och produktivitetsutveckling. Tillsammans med kompetens-
utvecklande insatser pd arbetsplatsen, arbetslivserfarenhet m.m. pi-
verkar utbildning en persons humankapital. Arbetskraftens samlade
humankapital ir i sin tur avgdrande fér produktiviteten. Till det kom-
mer att utbildning ir ett av de viktigaste verktygen for att utjimna
minniskors livschanser i ett samhille. Produktivitetskommissionen
limnar 1 detta delbetinkande ett antal f6rslag som syftar till att hoja
kvaliteten inom delar av det svenska utbildningsvisendet. Forslagen
ror framfér alle grundskolan, gymnasieskolan och den hégre ut-
bildningen.

! Principen handlar om att se 6ver méjligheten att i férsta hand anvinda mindre ingripande 4t-
girder dn fysiska investeringar for att hantera brister i transportsystemet. Se vidare i kapitel 8.
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Det finns goda argument for varfor det allmidnna bor subventio-
nera, reglera samt tillhandahilla skolging. Det beror bl.a. pd att skol-
gdng ir forknippat med externaliteter, stordriftsférdelar och infor-
mationsproblem. Utbildning kan ha sdvil positiva som negativa
externa effekter. Det ir viktigt att utbildningssystemet utformas for
att tillvarata de positiva externaliteterna, samtidigt som de negativa
externaliteterna undviks.

For att bidra till hégre produktivitetstillvixt ir det avgdrande att
skolan och den hogre utbildningen ger elever och studenter virde-
fulla firdigheter. Predistribution — att utjimna livschanser — ir ur bl.a.
ett produktivitetsperspektiv att féredra framfér redistribution, dvs.
att ett ojimlikt utfall i form av t.ex. I6neskillnader utjimnas 1 efter-
hand via skatter och transfereringar. Det dr dirfér viktigt att skolan
hiller hog kvalitet och att den dr kompensatorisk. Elever som ris-
kerar att inte nd skolans mil bor ges tidiga och effektiva insatser och
stod samtidigt som elever som har mer litt for sig ocksd stimuleras.

Produktivitetskommissionen har identifierat ett antal problem-
omriden inom svensk skola och hogre utbildning. Betygsystemet
inom skolan har linge priglats av s.k. betygsinflation och bristande
likvirdighet, varfor betygsittningen bér knytas till externt rittade
nationella prov. Ett vilfungerande skolvalssystem och rittvisa betyg
ir avgorande for att elever ska kunna séka sig till skolor och utbild-
ningar pd likvirdiga villkor och 1 f6rlingningen matchas mot s pro-
duktiva arbeten som méjligt.

Produktivitetskommissionen bedémer dirtill att fler bor ges chan-
sen att lisa pd ett gymnasialt yrkesprogram, varfér behorighetskra-
ven bor forindras. Nir det giller behorighetskrav for att 8 soka till
vissa utbildningar p& universitet och hégskolor bedomer Produk-
tivitetskommissionen att lirositenas frihetsgrader att {8 utforma sina
behorighetskrav bor 6ka. Detta for att férbittra matchningen mellan
studenter och utbildningsinriktningar.

Nir det giller finansieringen av skolan anser Produktivitetskom-
missionen att ersittningen i hogre grad bor avspegla det skilda ansvar
som olika huvudmin har. Dirfér féreslir kommissionen att en dif-
ferentierad skolpeng tilldts. Inom resurstilldelningssystemet fér den
hégre utbildningen foreslds att en arbetsmarknadskomponent in-
fors. En sddan skulle premiera utbildningar som leder till god arbets-
marknadsetablering efter avslutade studier. Det dr viktigt att dimen-
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sioneringen av utbildningen, sivil pd gymnasial nivd som inom den
hogre utbildningen, tar hinsyn bl.a. till arbetsmarknadens behov.

Produktivitetskommissionen limnar ocksd forslag som pd mar-
ginalen forskjuter drivkrafterna till snabb genomstrémning frn liro-
sitena till studenterna. Lirositen kan férbittra genomstréomningen
genom att sinka kunskapskraven, medan studenten primirt kan pa-
verka sin arbetsinsats. Exempel pa sidana forslag ir att pd marginalen
vikta ersittningen till lirositen frdn s.k. heldrsprestationer till hel-
drsstudenter samt att genomfora forsdksverksamheter syftande till
snabbare genomstrémning.

Produktivitetskommissionen limnar dirtill ett antal forslag som
syftar till att 6ka insynen i skolverksamheter och stirka dgarprov-
ningen av enskilda huvudmin. Syftet dr att premiera lingsiktiga och
seridsa huvudmin inom svensk skola.

Avslutningsvis bedomer Produktivitetskommissionen att elever
sirskilt 1 de ligre &rskurserna bor ges viss utékad undervisningstid
och 6kad tillgdng till utbildning i fritidshem. Detta bedéms stirka
likvirdigheten 1 utbildningen.

Produktivitetskommissionen noterar att ett antal viktiga delar av
svensk skola utreds fér nirvarande. Det handlar bl.a. om lirarnas
administrativa bérda, dtgirder for stirkt studiero och reformerade
liroplaner. Produktivitetskommissionen har dirfér valt att inte f6r-
djupa sig i dessa fragor inom ramen f6r detta delbetinkande. Vidare
finns en ling rad andra delar av utbildningssystemet, som t.ex. ror
digitalisering, yrkesutbildningar av olika slag samt strukturer for livs-
lingt lirande, som kommissionen inte berdr i detta delbetinkande.
Produktivitetskommissionen planerar att dterkomma till bl.a. dessa
omrédden i sitt huvudbetinkande.

Produktivitet i offentlig sektor

Produktionen i offentlig sektor utgér en visentlig del av ekonomin,
och den bidrar till viktiga faktorer f6r produktivitet. Det handlar
bl.a. om humankapital genom utbildning samt god hilsa och trygg-
het genom hilso- och sjukvdrden och socialférsikringssystemen. Av
grundliggande betydelse dr ocksd den trygghet som skapas genom
rittsvisendets uppritthdllande av lag och ordning, och den rérlighet
som mojliggors for arbetskraft, varor och tjinster av en vilfunge-
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rande infrastruktur. Produktivitetskommissionen gor i1 detta del-
betinkande en genomging av de férutsittningar som giller {6r pro-
duktivitetstillvixt 1 offentlig sektor. Forslag kommer framfér allt 1
huvudbetinkandet.

Verksamheten 1 offentlig sektor rér primirt tjinster. Det anses
generellt vara svirare att 6ka produktiviteten for tjinstebaserad verk-
samhet in inom t.ex. tillverkningsindustrin. Vidare har offentlig sek-
tor ett demokratiskt grundat dtagande att tillhandahilla god service
till samtliga medborgare. Servicedtagandet innebir att det behover
finnas kapacitet att omhinderta fall som ur ett ekonomiskt perspek-
tiv kan vara krivande vilket paverkar kostnaderna i verksamheten.

For de delar inom offentlig sektor som har konkurrensutsatts via
olika kundvalsmodeller och offentlig upphandling rdder ofta det som
nationalekonomer kallar kvasi-marknader. P4 grund av bl.a. skilda
motiv hos de inblandade aktdrerna och informationsasymmetrier ir
det dock utmanande att skapa vil fungerande marknader pd dessa
omrdden. Erfarenheterna frdn den konkurrensutsittning som skett
pa vilfirdsmarknaderna i Sverige ir blandad. Det finns indikationer
pa positiva effekter sdsom ligre kostnader och hégre kundnéjdhet
inom privat drivna verksamheter, samt att tillgingligheten férbitt-
rats inom t.ex. primirvirden. Dock har dven ett antal problem 3ter-
kommande uppmirksammats. Det handlar exempelvis om betygsin-
flation som delvis kopplas till konkurrensutsittningen i skolsystem,
och en risk for segregation nir socioekonomiskt starka grupper
overlag drar stérre nytta av valfrihetssystemen. Aven kostnaden for
systemen for tillstind, tillsyn och uppféljning har lyfts som pro-
blematiskt.

For de delar av offentlig sektor som inte har konkurrensutsatts
saknas den huvudsakliga process {6r omvandlingstryck och produk-
tivitetsutveckling som verkar inom privata marknader. I dessa fall
behover de interna institutionella l6sningarna inom offentlig sektor
analyseras for att f6rstd forutsittningarna f6r produktivitetstillvixt.

Offentlig sektor bestdr av minga olika myndigheter, kommuner
och regioner. Det mojliggor att en mingfald av idéer kan tas fram
och testas. Det delegerade beslutsfattandet innebir ocksé en fordel
genom ett mandat att gora anpassningar utifrdn specifika och lokala
behov. Samtidigt innebir den organisatoriska méngfalden att skal-
barhet 1 olika lsningar och dirmed stordriftstérdelar och hantering
av komplexa problem férsviras. Detta kan gora det svért att sikra
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kollektiva nyttor och innebira en risk for att externa effekter inte
beaktas tillrickligt. Exempelvis kan lokala beslutsfattare ha andra prio-
riteringar dn vad som frin ett nationellt perspektiv vore samhills-
ekonomiskt énskvirt.

Den ekonomiska styrningen samt de system for uppféljning,
dterrapportering och utvirdering som tillimpas i offentlig sektor pi-
verkar incitamenten for att arbeta aktivt med produktivitetsforbitt-
ringar och innovation. Systemen har ocksi betydelse f6r den admi-
nistrativa bérdan. En hog grad av transparens inom offentlig sektor
ger samtidigt goda mojligheter f6r ansvarsutkrivande och kritiskt
granskande.

Hur beslut fattas inom offentlig sektor, inklusive beslutsproces-
sen 1 demokratiska férsamlingar, utgér ramar for idéutveckling och
har betydelse for forindringshastigheten 1 verksamheterna. Det pa-
verkar ocksd méjligheten att arbeta med forsoksverksamheter och
att utforma reformer pd ett sitt som mojliggor ett lirande ver tid.

Aven de kulturella normerna och medarbetarnas instillning till
sina arbetsuppgifter har betydelse for produktiviteten. I detta sam-
manhang har den statliga virdegrunden betydelse.

Ett problem vid analysen av produktivitet 1 offentlig sektor ir att
det dr svart att mita kvaliteten 1 produktionen. Det innebir att kvan-
titativa matt riskerar att underskatta och felbedéma utvecklingen.
Dirfér behéver en mangfald av killor anvindas nir produktiviteten
1 offentlig sektor analyseras.

Produktivitetskommissionens drar ett antal 6vergripande slutsat-
ser av den teorigenomging som gors 1 detta delbetinkande. P3 de
omrdden dir verksamheter finansieras med offentliga medel men dir
olika kvasi-marknader inférts behéver negativa bieffekter avvirjas
och 6nskade positiva effekter virnas och utvecklas. P4 omriden utan
konkurrens behover de institutionella 16sningarna utformas s8 att de
stoder individuella och organisatoriska drivkrafter for effektivitet
och innovation, och pd systemnivd skapar en motsvarighet till om-
vandlingstrycket i niringslivet. En central friga ir ocks3 hur den natio-
nella styrningen kan stirkas for att sikerstilla att externa effekter
beaktas. Det finns stora produktivitetsvinster att géra om det lokala
och decentraliserade beslutsfattandet inom offentlig sektor 1 hogre
grad tar hinsyn till vad som ir bist fér landet 1 sin helhet. Det ir
exempelvis relevant gillande byggande, planprocesser, tillstindsprév-
ningar och gemensam digital infrastruktur.
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Produktivitetskommissionens bedémning ir att det finns bety-
dande potential f6r produktivitetsdkningar i offentlig sektor. Skill-
nader i effektivitet mellan olika enheter, positiva exempel pd genom-
forda kvalitetshojningar samt exempel pd brister och utmaningar
indikerar en férbittringspotential. Den snabba utvecklingen inom Al
och digitalisering utgdr ocksé en stor mojlighet f6r offentlig sektor.

Policyutveckling och férs6ksverksamhet

De processer som styr framtagandet av olika policyforslag har stor
betydelse fér produktivitetsutvecklingen i offentlig sektor. Vil under-
byggda beslut dkar férutsittningarna for att verksamheter utformas
effektivt och mélen for politiken uppfylls. Beslut och regler som
baseras pd felaktiga premisser och bristande underlag kan tvirtom
leda till bl.a. en hog administrativ bérda och férhindra en effektiv
organisation bdde for den offentliga forvaltningen och for évriga
aktdrer som berors av de offentliga besluten och regelverken.

Utover de forslag som sirskilt berdr regelgivning finns ett antal
andra strukturella frigor som boér adresseras for att dstadkomma ett
mer effektivt, innovativt och lirande arbete med policyutveckling.

Ett sdtt att skapa ett bittre lirande 1 policyutvecklingen idr att
testa olika forslag genom forséksverksamheter. P4 s3 sitt kan man
over tid bygga nddvindig kunskap om effekterna av olika typer av
reformer och 4tgirder. Dirfor limnar Produktivitetskommissionen
forslag om att utveckla metodstodet for férsoksverksamheter inom
offentlig sektor, utveckla s kallade regulatoriska sandlidor samt g
vidare med férslag om frikommunforsok.

Vidare gor Produktivitetskommissionen bedémningen att resur-
serna for utredningsvisendet kan anvindas mer effektivt. Med tanke
pd kommittévisendets strategiska betydelse for policyutveckling
inom offentlig sektor kan dtgirder pd detta omride ge breda positiva
effekter. Genom att utveckla stodfunktionen f6r kommittévisendet
samt forbittra samarbetsmojligheterna mellan kommittéer kan effekti-
viteten och idéutvecklingen i verksamheten forbittras.

Flera utredningar och analyser har pekat pa svarigheter for Reger-
ingskansliet och myndigheterna att hantera tvirsektoriella problem
och komplexa sakfrigor. Dirfér limnas forslag om att inritta en ny
samordningsfunktion pa Statsridsberedningen samt skapa en kom-
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mitté for att under en forsdksperiod proaktivt identifiera komplexa
samhillsutmaningar och samordna berdrda aktdrer for att hantera
dessa.

Statens férmdga att ompréva redan ingdngna dtaganden, och préva
utgiftsnivierna pd olika omriden bedéms begrinsas av sektoriser-
ingen inom statsférvaltningen. Detta minskar strukturomvandling
och forsvagar férmdgan att anpassa resurssittning efter nya priori-
teringar och problem. Dirfor féreslir kommissionen att Statskon-
toret eller Ekonomistyrningsverket fir 1 uppgift att 16pande ta fram
utgiftsdversyner och underlag f6r omprévning.

Forslagen pd de ovan nimnda omridena vintas bidra till ett mer
kunskapsbaserat och effektivare arbete med policyutveckling. Pro-
duktivitetskommissionens bedémning ir dock att flera av de pro-
blem som adresseras inte kommer att kunna &tgirdas endast med de
forslag som presenteras i delbetinkandet. P& minga omrdden krivs
mer djupgdende institutionella férindringar. Kommissionen plane-
rar dirfor att dterkomma 1 huvudbetinkandet till frigor som rér pro-
cesserna for policyutveckling 1 offentlig sektor.

Kommunsektorn

Kommunsektorn, dvs. landets kommuner och regioner, paverkar pro-
duktivitetstillvixten pd flera sitt. Dels ansvarar kommunsektorn for
sddant som utbildning, fysisk planering, regelverk och liknande som
ir avgorande for niringslivets verksamhet, dels omfattar kommuners
och regioners egen produktion av framfér allt tjinster en stor del av
ekonomin. Kommunsektorns arbete har siledes stor pdverkan pd
produktiviteten for ekonomin som helhet bade direkt och indirekt.

Viss regeltillimpning, exempelvis inom bostadsbyggande, samt
viss produktion, t.ex. av utbildning, behandlas i separata kapitel 1 detta
delbetinkande. I kapitel 12 som handlar sirskilt om kommunsek-
torn limnas ett antal forslag som syftar till att forbittra mojligheten
till lirande och konstruktiv institutionell konkurrens. Dirtill limnas
forslag damnade att forbittra den statliga finansiella styrningen av
kommunsektorn.

Som diskuteras i kapitel 10 finns tecken pd att produktiviteten
inom offentlig sektor kan férbittras. En sddan indikation ir att upp-
mitt effektivitet mellan olika kommuner och regioner varierar rela-
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tivt kraftigt, aven om sddana jimforelser ir behiftade med viss mit-
problematik.

Produktivitetskommissionen bedémer att en fordel med att ha
ménga kommuner och regioner ir att det gor det méjligt att testa olika
16sningar pd liknande problem. Det skapar férutsittningar for lirande
och spridande av effektiva tillimpningar, tekniker, arbetssitt m.m.

Kommissionen bedémer dock att detta lirande kan fungera
bittre dn i dag. Produktivitetskommissionen foresldr dirfor att det
inrittas en statlig funktion — ett kommunal- och regionalekono-
miskt rdd — vars 6vergripande uppgift ir att underlitta lirande, sprida
kunskap, ge rdd och stétta kommunsektorn i arbetet med att 6ka sin
produktivitet. Detta bor goras bl.a. genom benchmarking och publi-
cering av rankningar och &tgirdsforslag inom olika omriden. Kom-
muner och regioner som bedéms brista 1 effektivitet bor erbjudas
effektivitetsrevision och stéd pd frivillig basis, inklusive viss statlig
medfinansiering av dtgirder som bedéms vara limpliga f6r att 6ka
den granskade kommunens eller regionens effektivitet. Vidare bér
rddet kunna f6lja upp och utvirdera enskilda reformer och férsoks-
verksamheter. Allt detta kan forvintas leda till att det kommunal-
och regionalekonomiska ridet 6éver tid bygger upp kunskap och
erfarenhet som rddet kan sprida ull alla kommuner och regioner.
Rédet bor dven vara mottagare av forslag till regelférindringar frin
kommuner och regioner, 1 syfte att kunna identifiera statliga regler
som forsvirar for kommunsektorn att bedriva sitt arbete pd ett
effektivt sitt.

Produktivitetskommissionen limnar ocksd f6rslag som syftar till
att forbittra den statliga finansiella styrningen av kommunsektorn.
Primirt handlar detta om att staten bor anvinda riktade statsbidrag
pa ett mer rationellt sitt. Riktade statsbidrag kan motiveras t.ex. i
fall dir kommunsektorns incitament inte ligger 1 linje med vad som
ir samhillsekonomiskt énskvirt. Produktivitetskommissionen anser
att staten i forsta hand boér préva om de regler som skapar incita-
mentsproblemen kan reformeras och férst 1 andra hand anvinda sig
av riktade statsbidrag. Eventuella riktade statsbidrag bor utformas pa
ett sddant sitt att de ger kommuner och regioner rimliga planer-
ingsforutsittningar, mojliggdr rimlig verksamhet och inte missgyn-
nar kommuner med ligre administrativ kapacitet. Produktivitets-
kommissionen foresldr dirfor att en statsbidragsprincip inférs med
kriterier som féreslagna riktade statsbidrag kan prévas mot.
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Skatter

I kapitel 13 diskuteras skattesystemet utifrdn ett produktivitetsper-
spektiv. Huvudfrigan i kapitlet 4r vilka delar av skattessystemet som
skulle behova forindras, och pd vilket sitt, for att géra systemet mer
produktivitetsfrimjande in i dag. En viktig utgdngspunkt ir att skatte-
systemets frimsta uppgift ir att finansiera det offentliga dtagandet
och att det dirmed idr viktigt att skattesystemet &tnjuter legitimitet
hos befolkningen. Skatteuttaget bor vara s effektivt och produkti-
vitetsfrimjande som mojligt, men samtidigt inte f6r komplicerat och
med en omférdelande funktion.

Kapitlet innehdller inte konkreta férslag med tillhérande redovis-
ning av offentligfinansiella eller samhillsekonomiska effekter. Mal-
sittningen 1 delbetinkandet dr 1 stillet att problematisera kring dagens
system och mot den bakgrunden presentera en inriktning fér utform-
ningen av vissa delar av systemet. For att konkretiseras miste vissa
fragor utredas vidare och i manga fall bér eventuella férindringar syn-
kroniseras med forslag pd budgetens utgiftssida. Detta dels for att
kunna gora en bedémning av vilken kombination av dtgirder som
bist leder till 6kad produktivitet 1 olika delar av ekonomin, dels for
att det slutliga budgetutrymmet bestimmer hur mycket olika skatter
kan foérindras. Mer skarpa forslag planeras dirfér att presenteras 1
huvudbetinkandet.

I kapitlet diskuteras forst de teoretiska utgdngspunkterna f6r for-
hillandet mellan olika skatter och produktivitet och direfter hur
Sveriges skattesystem i olika delar ser ut i férhillande till de utgéngs-
punkterna och i1 férhillande till andra linder. Vid en internationell jim-
forelse av skatteuttaget och dess sammansittning framgar att Sverige
dels har en relativt hog skattekvot, dels ligger en jimférelsevis stor
vikt vid skatter som anses vara mer snedvridande, sisom skatter rela-
terade till arbete, medan skatteuttaget pd fastigheter, som anses vara
mindre snedvridande, ir relativt sett 13gt. En slutsats ir att ett skifte
av skatteuttaget frén arbetsinkomstrelaterade skattebaser till mindre
rorliga baser, exempelvis fastigheter, kan 6ka den samhillsekonomiska
effektiviteten 1 skatteuttaget och dirmed tillvixten. Detta miste
emellertid goras pd ett sitt som upplevs som legitimt hos befolkningen.

Vidare identifieras ett antal foérindringar inom de olika skatte-
slagen som skulle kunna goras for att frimja produktivitet och till-
vixt. Dessa handlar om sinkt marginalskatt pd hoga arbetsinkoms-
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ter, vilket inte bara férvintas leda till 6kade incitament till utbildning
och vidareutbildning och 6kad anstringning och ansvarstagande pd
jobbet, utan iven minska incitamenten till inkomstomvandling frn
arbetsinkomst till kapitalinkomst genom att skillnaden 1 arbets- och
kapitalinkomstbeskattningen minskar. Vidare menar Produktivitets-
kommissionen att beskattningen av férvirvsinkomster bor férenklas
genom att géra om jobbskatteavdraget, grundavdraget och forvirvs-
inkomstavdraget till ert avdrag och att beskattningen bor sinkas vid
ligre inkomster. Det finns dven andra avdrag och reduktioner rela-
terade till arbetsinkomstbeskattningen som behéver ses 6ver 1 for-
hillande bade till deras syfte och till en mélsittning om ett mindre
komplext och mer produktivitetsfrimjande skattesystem. Dessa ir
exempelvis rut- och rotavdraget, expertskatten och olika nedsittningar
av arbetsgivaravgifterna.

Vad giller dagens kapitalbeskattning ir den fragmenterad, med
tvd olika system for beskattning av kapital och ett flertal olika skatte-
satser. Flera ekonomer gér beddmningen att kapitalbeskattningen
generellt sett gynnar mer passiva investeringar i tillgingar, som exem-
pelvis bostider, 1 férhdllande till mer aktiva investeringar 1 fore-
tagande. Produktivitetskommissionen anser att en inriktning i arbetet
med skattesystemet bér vara att g mot en mer enhetlig kapital-
beskattning och 6kad neutralitet mellan tillgdngar, men att det dven
finns frigor som behéver utredas mer och med hinsyn tll exem-
pelvis foretagens kapitalforsorjning. For ett mer effektivt skatte-
uttag och en beskattning av bostider med mindre inlisningseffekter
och uppbyggnad av skatteskulder 1 form av uppskov resonerar Pro-
duktivitetskommissionen kring méjligheten att férindra bostads-
beskattningen i linje med beskattningen av investeringssparkonton.

Vad giller bolagsskattesatsen ligger den numera pa en mer genom-
snittlig nivd 1 férhillande till andra linder inom OECD och EU.
Tidigare fistes stor vikt vid en konkurrenskraftig nivd pa bolagsskat-
ten for att attrahera investeringar. Det omfattande internationella
arbetet mot skatteplanering och implementeringen av en global mini-
miskatt har emellertid bidragit till att fokus har skiftats bort frin
bolagsskatten vad giller att locka investeringar. Det har dirtill note-
rats att det negativa sambandet mellan bolagsskatt och investeringar
verkar ha forsvagats efter finanskrisen.

Ett problem som har lyfts fram gillande bolagsskatten och for-
hallandet till produktivitet ir att den effektiva beskattningen ir ligre
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for investeringar som finansieras via 1dn dn for investeringar som
finansieras via eget kapital, eftersom rintekostnader ir avdragsgilla
medan kostnaden for eget kapital generellt sett inte dr det. Detta be-
déms missgynna investeringar 1 immateriella tillgingar och mer inno-
vativa féretag och entreprenériella projekt, vilka i stor utstrickning
forlitar sig pd eget kapital snarare dn 1an for att finansiera invester-
ingar. Produktivitetskommissionen anser att en minskad skillnad i
den skattemissiga behandlingen av eget och 1nat kapital ocksd bor
vara en inriktning fér forindringar i skattesystemet.

Konsumtionsskatter diskuteras inte i lika stor utstrickning som
arbetsinkomst- och kapitalskatter i kapitlet, men utformningen av dem
kan ha betydelse for tillvixt och produktivitet. P4 de omriden dir
det ir relevant planerar Produktivitetskommissionen att diskutera
punktskatter 1 huvudbetinkandet. Vad giller mervirdesskatten be-
déms utformningen av den vara problematisk ur ett produktivitets-
perspektiv dd bdde forekomsten av momsbefriade skattebaser och
olika skattesatser leder till snedvridningar och administrativa kostna-
der for foretagen. Mervirdesskatten omfattas av EU:s mervirdes-
skattedirektiv, vilket sitter upp regler for vilka varor som maste be-
skattas och vilka varor som inte fir det. Sverige kan dock verka fér
forindringar av direktivet.

Sammanfattningsvis ligger slutsatserna i kapitlet i linje med fér-
slagen 1 tidigare rapporter som skrivits kring en potentiell skatte-
reform de senaste dren. En skillnad mot flera av dessa ir mojligen att
Produktivitetskommissionen utifrdn den inledande analysen 1 del-
betinkandet inte ligger vikt vid en sinkt kapitalbeskattning. Vikten
ligger i stillet vid en minskad skillnad i beskattningen av arbete och
kapital dir sinkningar av arbetsinkomstbeskattningen ir 1 fokus och
kapitalbeskattningen gors mer enhetlig och 1 vissa delar bedéms kunna
héjas. En anledning ir att skillnaden 1 beskattning mellan kapital-
inkomster och héga arbetsinkomster i dag ir stor. Detta uppmuntrar
inte endast till inkomstomvandling frin arbets- till kapitalinkomst
utan leder dven till att humankapitalackumulering missgynnas gente-
mot kapitalackumulering. Humankapitalet dr viktigt for produktivi-
tetsutvecklingen, sirskilt 1 en kunskapsekonomi. Eftersom kapital-
tillgdngar frimst dterfinns bland personer med hogre inkomster kan
en storre vikt pd kapitalbeskattningen 1 forhdllande till arbetsinkomst-
beskattningen in i dag vara effektivt i ett skattesystem som dven har
en omfordelande funktion.
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Produktivitetskommissionens férslag
och bedémningar i sammanfattning

Sammanfattning av forslag och beddmningar

Kap. 4 Det finanspolitiska ramverket
4.4.1 Stark riksdagens budgetarbete

1 Forslag: Ett riksdagsutskott bor endast fa foresla andringar i statens
budget om sarskilda skal foreligger.
2 Beddmning: Reservationsfrbudet bor starkas.

Kap. 5 Regelforenkling
5.6.1 Regelgivningsprocessen behdver bli battre
3 Beddmning: Regelgivningsprocessen behdver utvecklas och skdrpas for
att sdkerstélla proportionerliga och anpassade regelverk.
5.6.2 Farstarkt kompetens, stéd och granskning
4 Forslag: Ekonomistyrningsverket (ESV) ska samordna statens arbete
med regelfdrenkling, konsekvensutredningar och utvarderingar av
regelverk. | detta ingar kompetensuppbyggnad, stéd, dialog med
intressenter samt granskningsuppgifter.
5.6.3 Higre krav pa konsekvensutredning
5 Forslag: Kraven pa myndigheters konsekvensutredningar skarps i en rad
bemérkelser. Bland annat genom okat fokus pé reglernas samlade sam-
hallsekonomiska effekter.

6 Forslag: ESV ges aterremitteringsratt pa konsekvensutredningar som
gors av forvaltningsmyndigheter. Foreskrifter far inte beslutas forran
ESV har godkant konsekvensutredningen.

1 Forslag: En konsekvensutredning ska dven géras nér myndigheter
hemstaller till regeringen om nya eller forandrade regler.

5.6.4 Inhdmta synpunkter fran néringsliv och andra

8 Beddmning: Staten bor regelbundet inhamta synpunkter frén berdrda
aktorer i syfte att identifiera regelférenklingsmojligheter.

9 Forslag: ESV ska inhdmta synpunkter via verksamt.se. Informationen
ska redovisas till regeringen och ansvarig myndighet.

10 Forslag: Genomfdr sarskilda regelforenklingskampanjer dar bade
utforande tjansteman och aktorer som traffas av reglerna kan lamna
synpunkter.

5.6.5 Alla regelverk ska fdljas upp eller utvarderas

1 Forslag: Konsekvensutredningar som foregatt beslut om nya foreskrifter
ska uppdateras inom tre ar. ESV ska félja upp detta och rapportera till
regeringen.

12 Forslag: Lagar och férordningar med betydelse for foretag, individer

eller offentlig sektor ska utvarderas inom fem &r. Regeringen ska
aterrapportera resultat och vidtagna &tgarder till riksdagen.
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13 Forslag: Utvarderingarna ska bl.a. innehélla en bedémning av reglernas
maluppfyllelse, en samhéllsekonomisk analys och forslag pa forenk-
lingar.

14 Beddmning: Aven befintliga regelverk bor utvarderas. Regeringen ska

arligen redovisa detta arbete till riksdagen.
5.6.6 /Tr/ig rapportering till riksdagen

15 Forslag: Regeringen ska i en sarskild skrivelse till riksdagen arligen
redovisa hur den har agerat for att minska regelbdrdan for foretag
och andra.
5.6.7 Genomfdrande av fdrslag fir en férbattrad regelgivningsprocess
16 Forslag: Foreslagna bestdmmelser stadgas i ny forordning. Bestdm-
melser for att genomfora forslagen som ror regeringens agerande bor
stadgasilag.
5.6.8 Tydliggdr myndigheternas arbete for produktivitet och tillvéxt
117 Beddmning: Det bor tydliggoras att myndigheter ska beakta foretagens

sarskilda forutsattningar i sitt arbete i forhallande till foretagen.
Myndigheter bor dven ta hansyn till pdverkan pa andra enskilda och
offentlig sektor.

18 Beddmning: Regeringen bor aktivt integrera detta perspektiv i sin styr-
ning av respektive myndighet och ge myndigheterna forutséttningar att
fullgdra uppgiften.

19 Forslag: Detta anges i instruktionerna for relevanta myndigheter. ESV
ges i uppdrag att rikta kunskapshéjande insatser till myndigheterna
for ndamalet.

5.6.9 Det krédvs battre underlag i arbetet med EU-regler

20 Beddomning: Regeringen bor fortsitta att driva pa for regelforenkling
i EU-samarbetet samt félja upp pdgaende och nya initiativ med att
forenkla EU-regelverket.

21 Beddmning: EU-regleringars konsekvenser for foretag verksamma
i Sverige behdver belysas béattre i syfte att ge fullgoda underlag till
regering och riksdag infor faststallande av svenska positioner i EU-
forhandlingar.

22 Beddmning: Sverige bor vid implementeringen av EU-regelverk i moj-
ligaste man beakta effekter pa foretagens kostnader, produktivitet,
konkurrenskraft och forutsattningar i évrigt liksom effekter for individer
och offentlig sektor. | detta ingér bl.a. att inte éverimplementera EU-

regler.
5.6.10 Atgérder for att underlitta firetagens uppgiftsidmnande
23 Beddmning: Regeringen bor genomfdra de annu inte genomférda

forslagen i utredningen Uppgiftslamnarservice for féretagen
(SOU 2015:33).
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24 Beddmning: Regeringen bor skdrpa upp tilldmpningen av Férordning
(2018:1264) om digitalt inhamtande av uppgifter fran foretag, intensi-
fiera arbetet for att en uppgift endast ska behova lamnas en gang till
myndighetssféren, forbattra méjligheterna till uppgifts- och datadel-
ning mellan myndigheter samt vidta andra nddvéandiga atgarder for att
forverkliga mélsattningen om "en vag in” for foretag i myndighets-

kontakter.
5.6.11 Fler atgarder fir enklare regler och farbattrad regeltillampning
25 Beddmning: Regeringen bor forbattra stddet till kommittévésendet vad

galler samhéllsekonomiska analyser, utdka och intensifiera sitt arbete
med att korta myndigheternas handlaggningstider samt utreda om det
ar nddvandigt att i kommunallagen fortydliga kommunala myndigheters
serviceskyldighet. Dértill bér regeringen utreda hur kommuner och
regioner kan bygga upp strukturer likt de som foreslas i detta kapitel.

Kap. 6 Tillstandsprocesser
6.3.1 Overgripande och processuella fragor

26 Beddmning: Staten bor i hogre grad samordna sitt arbete i tillstands-
arenden. P4 sikt bor det inféras en tillstands- och tillsynsmyndighet.

21 Beddmning: Gor andringstillstand, i stéllet for en fullstandig
tillstandsprovning, till huvudregel vid dndring av befintliga
verksamheter.

28 Beddmning: Fler verksamhets&ndringar och krav bér kunna hanteras
genom en anmalan eller i tillsynsverksamheten snarare &n genom
prévning.

29 Beddmning: Prévningsmyndigheter bor upprétta en tidsplan for malet
eller drendet.

30 Beddmning: | tillstdnds4renden dar kommuner har ratt att paverka
processen bor kommunerna vara skyldiga att |dmna tidiga och bindande
besked.

6.3.2 Den fysiska planeringen och riksintressen
31 Forslag: Regeringen bor tillsatta en utredning om en ny planlag-

stiftning. En ventil bor inforas i miljbalken, som mojliggor att
angeldgna allmanna intressen vdgs mot varandra bl.a. utifran en
samlad samhéllsekonomisk beddmning.
6.3.3 Sarskilt om kraftledningar
32 Forslag: Regeringen bor ta vidare redan inkomna férslag for hur elnatet
snabbare ska kunna byggas ut.
6.3.4 Tillstand for vattenbruk
33 Forslag: Regeringen bor remittera forslagen fran Fiske- och vatten-
bruksutredningen och ta dem vidare.
6.3.5 Ovriga féréndringar
34 Beddmning: For att underldtta produktivitetsframjande investeringar
bor Sverige se over implementeringen av relevanta EU-direktiv.
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Kap. 7 Bostader och byggande

7.4.1 Mélséttningen for bostadsmarknaden behdver tydliggdras och regelverken
reformeras

35

36

Beddmning: Det krdvs ett samlat omtag for att forbéttra bostads-
marknadens funktion. Regeringen bér kommunicera en tydlig mal-
sattning om att reformera bostadspolitikens regelverk med fokus pa
battre marknadsforutsattningar.

Forslag: Regeringen bor lagga fram en mal- och inriktningsproposition
for bostadsmarknaden d4r mélsattningen fastslas samtidigt som den
bor innehalla konkreta inriktningar for ett kommande reformarbete.
Regelverket som kravs for att realisera propositionens inriktningar bor
tas fram.

7.4.2 Inriktningar for ett mer samhallsekonomiskt effektivt och enklare
bostadsbyggande

31

38

39

40

M

42

Beddmning: Staten bor inte ska stalla mer krav p& bostadsbyggnation
an vad som ar nddvandigt och samhallsekonomiskt motiverat. Inrikt-
ningarna i mal- och inriktningspropositionen bér fokusera pa ett mer
samhallsekonomiskt effektivt och enklare bostadshyggande.
Beddmning: Regelverken reformeras for att mojliggéra ett mer sam-
hallsekonomiskt, enklare och industriellt byggande. Bland annat genom
en omprovning av dagens plan- och bygglag och en genomgripande
reformering som sarskilt beaktar reglernas kostnadsdrivande effekter.

Bedomning: Tillgangen till byggbar mark bér forbattras. Bland annat
genom att reformeringen av regelverket sker med uttalat syfte att ge de
samlade samhallsekonomiska aspekter stérre tyngd och pa sé sétt dka
tillgangen till byggbar mark.

Beddmning: Ett system utformas som sakerstéller att statliga bygg-
regler géller i hela landet. Exempelvis kravs ytterligare atgarder, sa som
tillsyn och sanktioner, for att stoppa forekomsten av férbjudna sarkrav.
Beddmning: Aganderatten starks och utbudet okas genom att viss
byggnation blir bygglovsfri. Bland annat genom att, med vissa
begransningar, tillata uppférande av bygglovsfria typsmahus

pa tomter avsedda for bostadsandamal samt att mark som fastig-
hetshildats med syftet bostadsandamal som regel bor fa bebyggas
aven utan en detaljplan.

Beddmning: Arbetet inom offentlig sektor avseende bostader och
byggande utvecklas for att bli mer &ndamalsenligt och effektivt.

7.4.3 Det kommunala planmonopolet bér utredas

43

44

Beddmning: Det bor utvarderas hur det kommunala planmonopolet
paverkar bostadsmarknadens funktion och byggsektorns produk-
tivitetsutveckling.

Beddmning: For att dka tillgangen pa byggbar mark bor det provas att
helt eller delvis flytta beslutsfattandet om markanvandningen fran
kommunal niva till regional och/eller statlig niva. Alternativt att staten
ges mojlighet att krava att kommunen detaljplaneldgger och avsatter
mark for bostadsbyggnation.
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45 Beddmning: Det br dvervagas att ge fastighetségare ratt att initiera
detaljplanelédggning eller ansdka om bygglov direkt hos en myndighet.
46 Beddmning: Kommunernas ansvar for bostadsférsorjning kan férstérkas

genom att stalla krav pa att kommuner tillhandahaller en del av sin
mark fdr nybyggnation.
7.4.4 Lansstyrelsernas roll inom regional utveckling bér stdrkas
41 Beddmning: Flytten av det regionala utvecklingsansvaret fran Lans-
styrelsen till regionerna bor utvérderas. Statens roll kan behéva stérkas.
7.4.5 Effektivare dverprévning av detaljplaner och bygglov
48 Beddmning: Overklagande av beslut om detaljplaner och bygglov bér
avgiftsbelaggas. Bygglov som beviljats enligt géllande detaljplan bér
inte kunna 6verklagas under planens genomférandetid om bygglovet ar
i enlighet med detaljplanen.
7.4.6 Begrdnsa kommunernas mdjlighet att ha asikter om gestaltning
49 Beddmning: Begransa mojligheten for kkmmunen att ha &sikter om
detaljerad gestaltning och utseende i vanliga bostadsbyggnadsprojekt.
7.4.7 Infér strikta tidsgrénser for olika delar av planeringsprocessen
50 Beddmning: Det bor inforas strikta tidsgranser for hur lang tid olika
delar av planeringsprocessen fér ta. Det bor dvervagas huruvida
skadestand till den drabbade aktdren ska kunna utga.
7.4.8 Begrénsa mdjligheten att kréva ytterligare underlag
51 Beddmning: Det bor tidigt i planeringsprocessen sta klart vilka under-
lag som kommunen, lansstyrelsen och berérda myndigheter kréver.
Kraven ska, i sa stor utstrackning som mojligt, vara enhetliga i hela
landet.
7.4.9 Statliga myndigheter bor aterrapportera ledtider och forseningar som sker inom
ramen fér kommunernas plan- och lovprocesser
52 Forslag: Statliga myndigheter behdver bidra till att forkorta ledtiderna
inom kommunernas plan- och lovprocess. Regeringen bor infora ater-
rapporteringskrav om detta i regleringshreven.
7.4.10 Produktiviteten i byggsektorn bor Idpande filjas upp och ett aktivt dtgérdsarbete
etableras
53 Beddmning: Staten bor aktivt och lépande folja upp och analysera
produktivitetsutvecklingen och utifran analysen vidta lampliga
atgéarder. Boverket bor ha en central roll.
7.4.11 Frdmja standardiserat och modulért byggande

54 Forslag: Boverket bor, i samarbete med Konkurrensverket och Upphand-
lingsmyndigheten, utvardera méjligheterna for typgodkannande av fler-
bostadshus.

55 Forslag: Infor en mojlighet till planavvikelse for seriebyggda fler-
bostadshus i enlighet med SOU 2020:75.

56 Forslag: Utred om &ven produktion av samhéllsfastigheter bor

inkluderas i mojligheten till planaavvikelse.
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7.4.12 Ett héllbart strandskydd
57 Beddomning: Ett hallbart och flexibelt strandskydd bor inforas som
varnar ratten till fri passage, skyddar kanslig strandmilj6, forstarker
tillgangen till ekonomiskt attraktiv byggbar mark samt varnar agande-

ratten.
7.4.13 Fri hyresséttning vid nyproduktion
58 Forslag: Fri hyresséttning vid nyproduktion bér inféras.

Kap. 8 Transportinfrastruktur
8.7.1 Stérk samhélisekonomisk effektivitet och kostnadskontroll i planprocessen

59 Beddmning: Den samhallsekonomiska effektiviteten bor starkas
i planprocessen.
60 Forslag: Integrera Trafikverkets investeringsplan med beslutet om att

faststalla nationell plan och med det ekonomiska planeringssystemet
for transportinfrastruktur s& att dessa dverensstammer i innehall och
objektindelning.

61 Forslag: Infor ett krav pa motivering i de fall samhallsekonomiskt
olénsamma projekt féreslds ingd i nationell plan/investeringsplan.
62 Forslag: Atgarder som inte innebér nyinvestering men som kan for-

battra den samhéllsekonomiska effektiviteten bor hanteras i nationell
plan/investeringsplan for att tydliggéra alternativ till nyinvestering.
Trafikverket bor foresla sadana atgarder dar s& ar lampligt.

8.7.2 Forandra kalkylréntan for infrastrukturinvesteringar

63 Forslag: Ansvaret for att sitta kalkylrdntan for statens investeringar
i infrastruktur bor flyttas frén Trafikverket till Riksgaldskontoret och
baseras pa statens upplaningskostnad samt en riskkomponent.

8.7.3 Prioritera underhall av vag och jarnvag

64 Beddomning: Det &r nodvandigt att starka fokus pa underhall i kom-
mande nationella planer for att forbattra driftssékerheten och sékra
kapaciteten i transportsystemet. Det bor ske en omorientering for att
finansiera reinvestering och underhall av vag och jarnvag.

65 Forslag: Ta hansyn till samhallsekonomiska konsekvenser vid underhall
i hogre grad &n i dag. Effektivisera anvdndandet av servicefonster, an-
vand totalavstangningar dar detta ar mest effektivt och analysera om
dygnet-runt-arbete kan vara effektivt.

66 Forslag: Overvdg att forandra redovisningen av tillgangar inom
transportsektorn s att dessa speglar anldggningarnas verkliga
tillstand. Vérderingen bor aven viktas samhéllsekonomiskt sé att
viktiga transportlankar ges storre tyngd an lagtrafikerade.

8.7.4 Utred organiseringen av transportsektorn
67 Forslag: Tillsatt en utredning i syfte att se 6ver Trafikverkets och
transportsektorns organisation, utvdrdera sammanslagningen och
overvaga inférandet av institutionell konkurrens.
8.7.5 Se dver mél- och anslagsstrukturen fir Trafikverket
68 Beddmning: Regeringskansliet behdver satta upp tydligare mal for
Trafikverkets verksamhet och félja upp att myndigheten levererar mot
dessa. Ansvarsutkrdvandet behdver stérkas.
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69 Forslag: Mal- och anslagsstrukturen for Trafikverket bor ses over.
8.7.6 Bygg en struktur fir att folja upp verksamheten pa projektniva
10 Forslag: VTI, Trafikanalys och Trafikverket ska gemensamt ta fram en

struktur fér vilken data som ska samlas in och goras tillgdnglig for att
mojliggora uppfoljning och utvéardering av upphandlingar inom trans-

portomréadet.
8.7.7 Kontrollen pa anldggningen méste starkas
n Forslag: Trafikverket bor bygga upp ett digitalt underhélisystem for vag

och jarnvag som ger en realtidshild av ex, dess tillsténd, kostnad for
underhallsatgarder och nar dessa behdver ske.

8.7.8 Fortsétt utveckla arbete med upphandlingar

72 Beddmning: Upphandlingarna inom infrastrukturomrédet maste goras
med storre fokus pa produktivitet. Arbetet med entreprenader, former for
upphandling, krav i upphandlingar och inhdmtande av synpunkter bor
starkas. En okad andel av upphandlingar bor ske i kvalitetskonkurrens
snarare ar priskonkurrens. Upphandlingskompetensen behdver stérkas.
Kap. 9 Uthildning
9.3.1 Réttvisa betyg och antagningsregler frémjar kunskap

13 Forslag: Betygséttningen i grund- och gymnasieskolan bor normeras
pa gruppniva och kopplas till resultatet i centralt rattade prov.

14 Forslag: Ett gemensamt skolval bor inforas.

15 Beddmning: Det méste bli enklare for elever som i dag ar obehdriga

att studera pa nationella gymnasiala yrkesprogram, t.ex. genom lagre
behorighetskrav eller avskaffad skarp godkéndgréns.

16 Forslag: Universitet och hogskolor bor fa stélla krav pa en viss betygs-
niva i ett amne for att en sokande ska anses ha sérskild behérighet.
En forsksverksamhet bor genomféras dér ett visst resultat pd hog-
skoleprovet krdvs for att en sékande ska anses vara behdrig.
9.3.2 Finansieringen bdr spegla utbildningsanordnarens ansvar och premiera
hdghvalitativ utbildning

11 Forslag: Skolpengen bor bl.a. kunna avspegla det skilda ansvar som
aligger kommunala respektive fristdende skolor.
18 Beddmning: Regeringen bor ta vidare icke implementerade forslag

fran Dimensioneringsutredningen. Reglerna kring skoletableringar
bor reformeras.

19 Forslag: Det bor inféras en arbetsmarknadskomponent i den hdgre
utbildningens resurstilldelningssystem och dimensionering.

80 Forslag: Ersattningen i resurstilldelningssystemet inom den hdgre
utbildningen bor viktas om, fran helarsprestationer till antal helars-
studenter.

81 Forslag: Resurserna per student inom den hdgre utbildningen bér 6ka.

82 Forslag: Forsoksverksamheter i syfte att nd snabb genomstrémning

samt snabb och tidig utbildning bér genomforas.
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9.3.3 En effektiv insyn och tillsyn krévs

83 Forslag: Offentlighetsprincipen bor gélla alla huvudman pa skol-
omradet.
84 Beddmning: Regeringen bor 6vervaga ifall det ska krédvas en ny ansdkan

om godkannande som huvudman da en huvudman byter &gare, dndrar
eller flyttar sin redan godk&nda verksamhet.

85 Beddmning: Ett fungerande regelverk géllande verksamhetsavveckling
inom skolan bér utvecklas for att sékerstélla elevers rétt till utbildning.

9.3.4 Tidiga insatser och utvidgad rétt till utbildning m.m.

86 Beddmning: Elever som riskerar att hamna efter i skolan bor f4 tidiga
insatser.
817 Forslag: Det bor genomforas en forséksverksamhet dar undervisnings-

tiden i grundskolan utékas genom att terminerna férldngs och sommar-
lovet forkortas.

88 Forslag: Alla barn bor erbjudas ett visst antal timmar per &r i fritids-
hem t.0.m. varterminen aret barnet fyller 10 &r.

89 Forslag: Undantaget fran krav pa lararlegitimation for larare med en
utlandsk lararutbildning som undervisar pa ett frammande sprak bor
avskaffas.

Kap. 11 Policyutveckling och forsoksverksamhet

11.2.1 Utveckla metodstdd och vagledningar fér forsdk i offentlig sektor

90 Forslag: Metodstdd och vagledningar for offentlig sektors medverkan
i forsoksverksamheter bor tas fram, spridas och anvandas.

11.2.2 Utveckla arbetet med regulatoriska sandlador

91 Forslag: Ett antal myndigheter bor ges i uppdrag att utreda forutsatt-
ningarna for regulatoriska sandl&dor.

11.2.3 G4 vidare med forslag om frikommunférsok

92 Beddmning: Statliga regelférandringar bor i hogre grad testas pa kom-
munal niva.
11.3.1 Utveckla stddfunktionen i kommittévasendet
93 Forslag: Utveckla den centrala stédfunktionen inom kommittévésendet

med ytterligare kapacitet inom samhéllsekonomisk analys, juridik och
administration.
11.3.2 Utoka delningsundantaget mellan utredningar och kommittéer
94 Forslag: Utoka delningsundantaget for utredningar och kommittéer
sa att dven svar med synpunkter pa utkast omfattas.
11.4.1 Skapa en samordningsfunktion i Statsrddsberedningen for prioriterade
sektorsdvergripande fragor
95 Forslag: Skapa en samordningsfunktion i Statsradsberedningen (SB)
for att driva prioriterade departementsévergripande frégor.
11.4.2 Skapa en kommitté for att ldsa centrala myndighetsévergripande utmaningar
96 Forslag: Tillsatt en kommitté med uppdrag att driva ett antal centrala
samordningsutmaningar mellan myndigheter. Kommittén ska samla
myndigheter kring gemensamma problemstéllningar, identifiera
centrala hinder och foresld gemensamma lgsningar.
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11.5.1 Uppdra &t en myndighet att genomfdra utgiftsiversyner

97 Forslag: Ge Ekonomistyrningsverket eller Statskontoret i uppgift att
genomfdra Gversyner av utgifter genom en omprévning av det offentliga
atagandet, den offentliga forvaltningens organisation eller av nivan pa
resurssattningen for att hantera olika uppgifter.

Kap.12 Kommunsektorn m.m.

12.3.1 Stérk uppfdlining och ldrande i kommuner och regioner

98 Forslag: Det bor inrattas ett kommunal- och regionalekonomiskt rad
i syfte att bidra till ett okat 1drande och stérkt effektivitet.
99 Beddmning: Fler kommuner bér starta och driva effektiviserings-

politiska rad eller produktivitetskommissioner.
12.3.2 Mer dndamalsenlig styrning av kommunsektorn

100 Forslag: Regeringen bor foresla en statshidragsprincip, dar
anvandandet av riktade statsbidrag regleras.
101 Beddmning: Relevanta myndigheter bor uppdras att utvardera nyttan

av de uppgifter de samlar in fran kommuner och regioner.
Kap. 13 Skatter
13.5.1 Sénkt beskattning av héga arbetsinkomster

102 Beddmning: Den hogsta marginalskatten pa hoga arbetsinkomster
bor sankas.
103 Beddmning: Lagre marginalskatt pa hoga arbetsinkomster motiverar

en gversyn av olika undantag.
13.5.2 Enklare och lagre beskattning av férvérvsinkomster

104 Beddmning: Regelverket kring beskattningen av forvarvsinkomster
bor férenklas och skatten bor sannolikt sdnkas for lagre inkomster.

13.5.3 Forédndringar av 3:12-reglerna?

105 Beddmning: For att uppratthélla fortroendet for det duala systemet och
en beskattning som inte missgynnar entreprenérskap bor beskattningen
av famansforetagare férandras.

13.5.4 Mer formanliga personaloptioner?

106 Beddmning: Den omsattningsgrans som i dag finns géllande personal-
optioner kan utgora ett hinder fér snabbvéxande foretag och bor darfor
ses Gver.

13.5.5 Hogre beskattning av vissa kapitalinkomster

107 Beddmning: Undantagen i kapitalbeskattningen bér ses dver.
13.5.6 En mindre snedvridande féretagsbeskattning?
108 Beddmning: Skillnaden i den skattemassiga behandlingen av lanat
och eget kapital bor atgardas.
109 Beddmning: Regeringen bor dvervaga att tillsatta en kontinuerligt verk-

sam grupp for att sakerstalla att Sverige 4r med och péverkar det inter-
nationella arbetet kring bolagsbeskattning.

13.5.7 Forbéttra FoU-avdraget
110 Beddomning: FoU-avdraget bor ses dver i syfte att férbattra det.
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13.5.8 Féréndrad bostadsbeskattning fir Gkad effektivitet och progressivitet

m Beddmning: Bostader bér beskattas i linje med beskattningen
av tillgdngar pd ett investeringssparkonto.
112 Beddémning: Om bostadsbeskattningen inte gérs om i linje med ISK

bor atminstone taket i den kommunala fastighetsavgiften slopas och
stédmpelskatten sénkas eller slopas.

13.5.9 Se dver mervérdesskatten

113 Beddmning: Det bor utredas hur skattebasen for mervéardesskatten
kan breddas och skattesatserna harmoniseras.
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The Commission’s remit and work

The Productivity Commission’s remit is to analyse the factors affect-
ing productivity growth, identify obstacles to and opportunities for
raising productivity growth in Sweden, and make proposals for rais-
ing productivity growth in both the private sector and the public
sector.

This interim report deals with some of the areas that the Pro-
ductivity Commission has been tasked with analysing and which the
Commission assesses to be of material relevance to productivity
growth. In the first instance, the choice of areas is foremost based
on an overall assessment of the situation in the Swedish economy
and the need for structural changes. The focus lies on proposals in
the areas of better regulation, housing and construction, permit pro-
cesses, transport infrastructure, parts of the education system, mu-
nicipalities, and some aspects of productivity in the public sector in
general. There is also a discussion of different types of taxes from a
productivity perspective. Other areas will be covered in the main
report.

What is productivity and why is it important?

Productivity is a measure of how efficiently resources in the econ-
omy are converted into goods or services. Along with hours worked,
productivity is the foundation of a country’s material prosperity,
measured as gross domestic product (GDP).

There are a number of measures of productivity. The main mea-
sure that the Productivity Commission has based its assessment on
is labour productivity. Labour productivity is the most common mea-
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sure of productivity and is generally defined as GDP per hour worked,
or value added per hour worked.

Productivity is the most important component of GDP for the
development of a country’s material prosperity. In Sweden for ex-
ample, productivity has been the driving factor behind GDP growth
for several decades. In the long run, increased productivity deter-
mines how real wages develop. Productivity growth can also com-
pensate for a weaker trend in hours worked, which can arise, for ex-
ample, by way of a weaker — for the labour force — demographic trend.
Higher productivity also means that individuals have the oppor-
tunity to enjoy more leisure time at a given level of material pros-
perity, and can entail a more efficient use of natural resources, for
example.

What affects productivity growth?

Developing measures to raise productivity growth requires studying
what factors, according to the research, affect productivity growth,
and what factors and developments can be assumed to lie behind the
decline in productivity experienced by advanced economies since the
financial crisis. Furthermore, it is relevant to study the trend in
Sweden’s labour productivity in different industries in relation to
other countries, and the factors that have been important for this
development.

A main driver of productivity growth is that resources in the econ-
omy continuously are being reallocated to more productive com-
panies that have or utilise new and better ideas and innovations.
A number of factors are considered to be important for this process
to proceed efficiently. Some of these factors are more company-
specific, 1.e. factors that companies can influence themselves to a large
extent, such as their level of equity capital and human capital, as well
as the company’s management, organisation and strategies. Other
factors, which can be termed external factors, are those that com-
panies cannot influence themselves, but which are important for
how they act. External factors affect which companies increase their
productivity and which ones decrease it, thereby affecting aggregate
productivity growth. Important examples are informal and formal
institutions and rules, for example labour market and competition
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legislation, framework conditions for entrepreneurship and risk-
taking, and access to capital and labour in general and in the various
stages of a company’s development. Openness to the wider world in
terms of trade and investment is also considered to be an important
factor.

Since the global financial crisis, Sweden along with virtually all
advanced countries has seen a decline in productivity growth. The
fact that so many countries have experienced and are experiencing a
decline in the same period suggests that country-specific factors are
not the main factors lying behind it. A relatively extensive body of
international research literature has emerged that seeks to explain what
lies behind this slower growth. Reasons that have been discussed are
a structural change in connection with the financial crisis with re-
duced investment, and also reduced creative destruction due to
historically low interest rates having allowed more companies to
survive without improving their productivity. Other reasons include
a structural shift away from the more productive manufacturing
industry towards services, presumed to be less productive; poorer
matching in the labour market; that low-hanging fruit in terms of
ideas and innovations have already been picked; and reduced inter-
nationalisation. A further possible explanation proposed recently is
the increased importance of intangible capital, which has quite dif-
ferent characteristics and effects on productivity than tangible capital.
Part of the explanation would then be that current institutions and
rules, such as the tax system and competition legislation, are better
suited to investments in tangible rather than intangible capital. The
extent to which regulatory frameworks and permit processes are well
adapted and provide a good basis for carrying on a business activity
and making investments is generally of great importance for pro-
ductivity.

An analysis using growth accounting shows that Sweden’s pro-
ductivity growth in the business sector has been relatively good com-
pared with other countries in the EU-15 plus the USA, in particular
from the mid-1990s until the financial crisis. The analysis also shows
that the importance of intangible capital for productivity growth has
increased both in Sweden and these other countries. When com-
paring different industries, Sweden’s productivity growth stands out
as particularly good in the services-producing sector and in the ICT
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industry, average in the construction and manufacturing industries,
and less good in the real estate industry.

Although the most important factors behind poorer productivity
growth since the financial crisis are likely to be of a more global
nature, all indications are that country-specific factors such as in-
stitutions and regulatory frameworks continue to be important for
productivity growth. Thus, there is potential to bring about an up-
shift in productivity through national policy decisions and stand-
points.

In an expert report to the Productivity Commission, Lappi et al.
(2024) identify a number of areas where they assess that produc-
tivity-related reforms are important. Examples of these are reforms
to reduce the opportunities for global and state-supported super-
companies to abuse dominant positions; expanded tax breaks for
R&D and investments in intangible assets; promoting a more ex-
tensive share capital and venture capital market via which companies
will need to seek finance, and improving neutrality between debt and
equity financing. In addition, reducing tax distortions between in-
vestments in tangible and intangible assets, strengthening the govern-
ment agencies’ coordination responsibilities within their regulatory
regimes, increasing the frequency of economic analysis and coopera-
tion with the business sector in infrastructure investments and main-
tenance, and improving opportunities for continuous skills enhance-
ment for the workforce throughout working life. The SNS Economic
Policy Council Report 2024 (Persson et al., 2024) pays particular
attention to the need for a regulatory regime that is more oriented
towards productivity and commercialisation. The Productivity Com-
mission has also identified disproportionately complex regulatory
frameworks and permit processes as problematic from a produc-
tivity perspective.

General orientation and principles

A key starting point for the Productivity Commission is that growth
and productivity are driven primarily by knowledge, innovation, and
entrepreneurship, as well as competition and transformation pres-
sure in efficient markets. This requires stable institutions. The main
task of policy then becomes to stimulate these drivers, such as by

54



SOU 2024:29

creating the best possible conditions for strengthening human capital
and innovation, removing obstacles for efficient activities and re-
source allocation, and creating competitive framework conditions
for the market’s players. The political system may need to act to
correct market failures, but this must be done without spawning
regulatory failures, meaning that the interventions do more harm
than good.

Furthermore, the performances and outturns of the public sector’s
activities are of great importance for productivity in the economy.
Well-functioning education systems, basic infrastructure and research,
public services, law and order, defence, etc. are central, along with
well-functioning social security systems and economic stability. The
theory and the research on market failures show that the respon-
sibility for handling these tasks should also lie with the public domain.

The way in which the public service obligation is carried out, i.e.
what happens in the encounter between the public domain and the
community at large, is also of great importance. Many of the pro-
posals in this interim report relate to this interface.

The Productivity Commission’s proposals focus mainly on long-
term structural measures on the economy’s supply side to improve
the functioning of the economy. Important principles are the need
for drivers and transformation pressure for the business sector, public
sector and individuals; and clearly defined roles in different dimen-
sions, in particular between the market and the public domain.

Based on the knowledge it has gathered and the analysis carried
out by the Commission, a particular focus of this interim report is
the growing regulatory burden, including its application in permit
processes and in the construction industry.

The fiscal policy framework

A key question in economic policy is how the public sector’s econ-
omy should be managed. The answer to this question has varied over
time and between countries. The importance of stable public finances
has been a widely accepted reference point in Sweden since the
financial crisis in the 1990s. The clearest expression of the Swedish
view of responsible fiscal policy has been the fiscal policy frame-
work, which sets the frames for the public sector’s economy.
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In light of the central role of the fiscal policy framework for the
economy and for the financial governance of the public sector, the
Productivity Commission has analysed how this framework affects
being able to pursue a policy that promotes productivity growth.
The Productivity Commission’s assessment is that there is both
theoretical and empirical evidence that supports striving for a stable
fiscal policy and a level of general government indebtedness low
enough that it can serve as a buffer against major shocks. The fiscal
policy framework engenders confidence in economic policy and public
finances, which is of great importance for positive economic devel-
opment. This helps to create good conditions for productivity growth
broadly in the Swedish economy.

By setting a limit on the size of general government expenditure,
the fiscal policy framework has also induced continuous prioritisa-
tions in the public sector. It is assessed that internal efficiency in the
public sector has been strengthened by the resulting pressure on the
sector’s activities to become more efficient. It is assessed that ex-
ternal efficiency has been strengthened by the fact that the fiscal policy
framework has induced continuous prioritisations in the central
government budget.

Ongoing prioritisation work induced by the fiscal policy frame-
work can be contrasted with a situation where spending is allowed
to grow unsustainably. In the latter case, a correction of the im-
balance would nevertheless be needed, but instead due to a central
government financial crisis. The risk of cuts in services or tax hikes
that negatively affect productivity and welfare would then increase,
as would the risk that productivity-enhancing investments could not
be financed.

Like the Fiscal Policy Council (2022), the Productivity Commis-
sion finds no signs that the fiscal policy framework constitutes an
obstacle to socio-economically efficient investment. An illustrative
example of this is new investments in transport infrastructure. The
most recent national plan shows an overall negative socio-economic
profitability. According to the Commission, this means that — to the
extent that socio-economically efficient proposals exist but are not
being implemented — they should replace socio-economically in-
efficient proposals contained in the plan in the first instance, rather
than financing these by a larger investment budget.
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Even though the fiscal policy framework enjoys broad support,
there is reason to further strengthen its institutional importance. In
recent years, the Riksdag has made several decisions that are contra-
dictory to the intentions of the framework. To enhance the long-
term effectiveness of the fiscal policy framework, two measures re-
lated to the decision-making process of the Riksdag are presented.

However, a well-functioning fiscal policy framework is not suf-
ficient to ensure productivity growth in the public sector. It requires,
among other things, that employees and managers in the public
sector work actively to develop their activities so as to continuously
improve efficiency and quality, and that measures and reforms are
prioritised based on their socio-economic effects. The structures in
the public sector must be continuously analysed to identify mea-
sures that can strengthen its productivity. This is also an important
part of the remit of the Productivity Commission.

Better regulation

The Productivity Commission has identified better regulation as an
area with great potential from a productivity perspective. The total
regulatory burden has been estimated to cost the business sector up
to SEK 400 billion annually.

The regulatory frameworks that surround the business sector’s
activities in particular are extensive, and can give rise to unnecessary
costs if they are disproportionately complex or poorly adapted to
reality. Poorly adapted regulatory frameworks can also hinder innova-
tion and the use of new technologies. One conclusion is that Sweden
currently does not have adequate frameworks and processes for
better regulation, which is why a number of improvements are needed.

There is a need for enhanced support, as well as active monitoring
and control that the Government and government agencies consider
the better regulation perspective when working with regulation. The
Productivity Commission proposes that special expertise for this be
gathered at the Swedish National Financial Management Authority
(ESV). More resources should be provided to support central govern-
ment administrative authorities and the Government Offices, for
example, with regard to impact assessments and evaluations. Further-
more, ESV should take over the Swedish Better Regulation Council’s
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task to review impact assessments, and the process for this should be
made more rigorous. Clearly defined functions should also be
established to gather views from relevant actors on both planned and
existing regulatory frameworks.

The combined effects of the rules must be taken into account,
mainly through better socio-economic analyses being conducted
before decisions to introduce the rules are made. If it turns out that
new regulations from a government agency would have negative net
effects that are not insignificant, the Swedish Government’s consent
must be obtained before a decision is made to adopt the regulations.

Furthermore, the Commission proposes that, when proposing
new rules, the possibility of compensatory simplification or aboli-
tion of rules should also be assessed. Pilot projects should also be
used, where appropriate, to determine how to design the regulatory
framework to be the most efficient it can be.

Better monitoring and evaluation of regulatory frameworks are
also needed. The Productivity Commission proposes that it be man-
datory to update impact assessments of regulations, and mandatory
to evaluate new acts and ordinances after a certain period of time.
Existing regulatory frameworks should also be continuously evaluated.
In order to ensure effective accountability, the Commission pro-
poses that ESV should also monitor and review the regulatory work
of government agencies and report on this to the Government. In
turn, the Government should report to the Riksdag in a more struc-
tured way than it does today.

The Productivity Commission also makes proposals aimed at
creating a better basis for working with EU rules. These proposals
relate to better analyses and processes in the Government Offices,
including consultation with the actors that will be covered by the
regulatory frameworks. Concerning their implementation and for
the purpose of competing on an equal footing with other EU countries,
Sweden should not over-implement EU legislation, and it should
utilise the possibilities for flexibility and derogations in the legisla-
tion to the extent that is appropriate.

In order to facilitate fulfilling their reporting obligations, the
Productivity Commission makes a number of proposals which aim,
among other things, to provide greater clarity for companies and
reduce the quantity of reporting requirements. For example, digital
data collection and the use of data already submitted should increase
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compared to today. The goal should be that one piece of information
should only need to be submitted once to the government agency
sphere.

Furthermore, the Commission proposes that the Government
should increase and intensify its work to shorten government agencies’
processing times and investigate whether it is necessary to clarify the
municipal authorities’ service obligation in the Local Government Act.

The Productivity Commission is also of the view that central
government should instruct municipalities and regions to build up
structures similar to those proposed by the Commission for central
government, the purpose being to explicitly include socio-economic
considerations when issuing and implementing rules.

Permit processes

In addition to proposals aimed at creating the conditions for better
regulation, the Commission makes proposals on how aspects of the
implementation of regulations can be improved. Compliance can be
ensured through permit processes and supervision activities among
other things. The Productivity Commission proposes a number of
changes and simplifications related to environmental permits and
certain other permit processes linked to spatial planning.

Permit issues can be divided into two parts. Firstly, the sub-
stantive rules that individuals, companies and other organisations
must adhere to. Secondly, the permit processes themselves, 1.e. the
procedural rules and ways of working that are intended to ensure
compliance with the applicable rules. Permit processes are designed
to balance different perspectives against each other and to some extent
handle conflicts between objectives.

It is crucial for the economy’s dynamism that companies can act,
invest and change their operations rapidly. This requires rapid, pre-
dictable, uniform, stable and legally certain permit application pro-
cedures and fit-for-purpose supervision. However, there are other
perspectives, objectives and obligations that warrant a thorough and
thus possibly longer and more complex examination. Examples of
such factors include the risk of negative externalities in the form of
environmental damage for example, as well as political or legally
binding objectives and obligations, some of which originate in EU
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legislation. The Productivity Commission considers it a problem
that a comprehensive socio-economic analysis, in which different
interests are balanced against each other, is not done more often.

However, in many instances the main problem with today’s permit
processes is not that activities and measures have their applications
rejected, but uncertainty in their application and that the time it
takes before a ruling is too long. In this interim report, the Produc-
tivity Commission makes proposals aimed at improving certain
types of permit processes, including speeding them up. This can be
done, for example, by instead handling certain measures that cur-
rently require a complete permit application as an application for a
revised permit. Certain cases that have previously required a revised
permit can instead be handled by means of a notification. And it
should be possible to handle some cases that have previously required
a notification within the context of supervision activities.

The Productivity Commission further notes that some permit
processes do not support or encourage a reasonable overall assess-
ment. The Commission therefore proposes the introduction of forms
of relief in certain regulatory frameworks so that a better balance can
be struck between important interests.

In addition, proposals are made whose purpose is to get central
government to coordinate its efforts and speak with one voice to a
greater extent. In cases where municipalities have veto rights, mun-
icipalities should take a position early in the process and submit
binding decisions that can be justified.

The Productivity Commission is also of the opinion that the
Government should appoint a commission of inquiry into new plan-
ning legislation that would facilitate balancing different interests against
each other, take more account of socio-economic factors, improve
equivalence and legal certainty nationally, and enable better coordina-
tion between public actors.

Furthermore, the Productivity Commission proposes certain sim-
plifications that are specific to the construction of power lines.
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Housing and construction

The functioning of the housing market has a direct impact on labour
mobility and thereby on economic growth and productivity. High
housing prices and a limited supply of housing in Sweden’s growth
regions can have a negative impact on productivity by limiting op-
portunities for individuals to move and thus impeding matching in
the labour market. For a long time, the growth regions have been
marked by rising housing prices, and the queues for housing in the
regulated rental market have become longer in these regions. But
there is also strong and stable demand in these regions in terms of
willingness to pay, which is a prerequisite for increased housing
construction. Demand has been driven by a growing population and
urbanisation.

The dynamics in the housing supply can be described as sluggish,
Le. it takes time before supply has adjusted to changes in demand.
One effect of this is that housing prices rise instead of the number
of dwellings increasing.

The Productivity Commission assesses that there are particular
factors that have constrained supply over time and that housing
construction could increase by reducing supply constraints. One such
constraining factor is the current land-use planning systems — their
regulatory frameworks and their application to housing construc-
tion among other things.

The supply of new dwellings is determined by the availability of
land in sufficiently attractive areas and the cost of constructing hous-
ing on that land. Factors affecting construction costs are regulatory
frameworks that specify standard levels for the construction, and
how well competition is functioning in the construction market.
Land costs are also an important factor and can be affected by the
capacity and willingness of municipalities to create development
rights. The availability of land for housing construction is in turn
determined by multiple factors, but a key factor is that development
rights must be created by municipalities in geographical areas where
demand exists in terms of willingness to pay.

Municipalities’ scope for creating create sufficient development
rights is also affected by a number of regulatory frameworks and
processes that restrict public actors. Overly extensive and complex
processes for detailed development plans, building permits, property
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registration, etc. increase construction costs and engender uncer-
tainty and risk, which has a negative impact on the conditions for
housing construction. Poor coordination and application of the rules
within a municipality and between the municipalities, regions and
central government leads to inefficient planning and permit pro-
cesses that impede productivity. The Productivity Commission argues
that municipal, regional and central government actors need to be
able to work more effectively and in a coordinated way to shorten
the lead times in the planning process, which have gradually in-
creased. In addition, a greater socio-economic responsibility should
be taken.

Concerning competition in the construction industry, it can be
noted that there are still cost and competition problems which are
curbing transformation pressure and thus are having a negative impact
on the industry’s own productivity. The Productivity Commission
assesses that access to buildable land, and the design and application
of building regulations, are factors that are also affecting the condi-
tions for increased competition, for example by impeding growth in
industrial production.

Despite a significant responsibility for housing development in
theory, municipalities have few incentives to create sufficient devel-
opment rights. The tools available at the central government and
regional level are also insufficient to enable either level to intervene
in cases where municipalities are not acting in this area. The Pro-
ductivity Commission is of the view that, consequently, the socio-
economic benefits that a larger housing market would bring to growth
regions are not being realised to a sufficient extent.

Even construction companies can benefit from limited construc-
tion because it allows them to maintain higher prices. This is especially
true for companies that build housing for direct sale such as tenant-
owned flats. The Productivity Commission argues that an increase
in buildable land that includes general and flexible development rights
can boost competition and thereby create stronger incentives for
construction where demand exists.

The Productivity Commission has not found any evidence that
competition generally at the national level is alarmingly poor. There
are a significant number of active companies and the market shares
of the major players have decreased over time. There are also ex-
amples of periods in time with relatively good productivity growth
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compared to other countries. However, the trend is worse than for
other industries. Furthermore, international competition appears to
be relatively poor, which could lead to weak transformation pressure
in the industry.

However, multiple actors in multiple analyses have identified
variation in the municipalities” application of the regulatory frame-
works (both within and between municipalities) as an obstacle to a
well-functioning national construction market with sufficient com-
petition. Since central government is basically responsible for the
regulatory frameworks, the Commission argues that central govern-
ment has a responsibility to act, even though the application of the
regulatory frameworks is decentralised to the municipalities. Among
other things, measures need to be taken against the incidence of
illegal local municipal requirements that hinder economies of scale, etc.

The Productivity Commission’s overall assessment is that over
time the regulatory framework has become too large and complex.
It has laid the foundation for a system with many derogations, where
the actors involved are not acting in a way that benefits the economy
as a whole. It is assessed that one reason for this is that periodic
adjustments in the regulatory frameworks have been made empha-
sising special interests and particular perspectives such as environ-
mental protection, with too little consideration of how these changes
in the rules affect construction and its productivity and thus,
ultimately, Sweden’s economy. It also appears that local decision-
making has been given too much scope, and this has not always been
in line with the overarching needs of the society as a whole.

The Productivity Commission’s assessment is that a compre-
hensive reform of the housing market’s regulatory frameworks is
necessary in order to improve the functioning of the housing market,
achieve a more socio-economically efficient level of construction,
and strengthen the incentives for actors in the market to increase
housing construction. This applies to the regulatory frameworks
surrounding spatial planning as well as those surrounding the con-
struction itself. There may also be problems in the housing market
as a lack of mobility in the existing housing stock inhibits produc-
tivity growth. Such problems will be dealt with in the Productivity
Commission's main report.

One of the main proposals of the Productivity Commission is
therefore a comprehensive review of housing policy with a clear and
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concrete goal that focuses on improving the market conditions for
housing construction. A government bill clarifying the ambitions
and objectives for the housing market should be adopted as soon as
possible. In this interim report, the Productivity Commission pro-
poses concrete objectives that should be included in such a bill.
Inspiration for the reform work can be derived from the reform of
the tax system in the 1990s. In that case, the assessment was made
that a comprehensively new approach was necessary in order to
simplify and improve the functioning of the system. Changes were
quickly enacted through targeted work based on certain fundamental
principles. A similar approach should be pursued for housing policy.

In addition, the Commission makes proposals that address
increased industrial construction, free rent-setting in the production
of new dwellings, and sustainable shoreland protection.

Transport infrastructure

Transport infrastructure is generally described as an important driver
for economic development. Theoretically speaking, transport costs
are transaction costs in the economy, as they are part of the cost of
exchanging goods and services. When travel times are shortened by
improved transport systems, an outcome is the expansion of labour
market regions. This enables better competition and clearer spe-
cialisation, which improves matching and the supply of skills in the
labour market, thereby promoting increased productivity and growth.
However, the research literature shows that it is difficult to
establish a general relationship whereby the expansion of transport
infrastructure automatically leads to increases in productivity and
growth for well-developed transport systems. Put simply, this is
because improved availability is the driving factor, and if the existing
system is already well developed, any further additions to it are
relatively speaking less decisive. It is therefore crucial to prioritise
those infrastructure investments that have the greatest impact on
availability and productivity. Socio-economic analyses are assessed
as being important tools in making these types of prioritisations.
However, several researchers, along with the Swedish National
Audit Office and the Fiscal Policy Council, have pointed out that
the projects currently prioritised for implementation fall short in
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terms of socio-economic efficiency. In light of this, the Commission
assesses that socio-economic efficiency should be strengthened in
the planning process. A concrete proposal is to integrate the Swedish
Transport Administration’s investment plan with the decision to
establish a national plan, thereby clearly linking investment decisions
to the central government budget process. A justification require-
ment should also be introduced where socio-economically unprof-
itable projects are proposed for inclusion in the national plan/invest-
ment plan and the four-step principle' should be strengthened.
Furthermore, the process for setting the discount rate for infra-
structure investments should be reviewed to ensure that this is done
in a way that is socio-economically efficient.

Even though the transport infrastructure in Sweden is well devel-
oped, large parts of it are approaching or have reached the end of
their technical lifetime, leading to reduced capacity and reliability.
The focus should therefore shift from new investment to main-
tenance and reinvestment to a greater extent. According to the Swedish
Transport Administration’s own assessments, this has good socio-
economic profitability.

Furthermore, the organisation of the Swedish Transport Admin-
istration should be reviewed to determine whether the Transport
Administration has achieved the goals that were set at the time of its
formation. In connection with this, consideration should be given to
whether institutional competition can be introduced based on the
Norwegian Nye Veier model. Accountability also needs to be strength-
ened in the relationship between the ministry and the Transport
Administration, and the governance of the Transport Administra-
tion needs to be made clearer. The Transport Administration also
needs to strengthen the control and monitoring of its own opera-
tions by establishing a maintenance system and to collect and use
data and make it accessible in a more structured way than is currently
the case. This system would form the basis for improving the
Transport Administration’s work with innovation, digitalisation and
procurement.

! This principle is about investigating the possibility of primarily using less intrusive measures
than physical investments to deal with deficiencies in the transport system. See further in
Chapter 8.
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Education

The quality of its education system is crucial for a country’s pro-
ductivity and productivity growth. Along with skills-enhancing efforts
in the workplace, experience of working life, etc., education affects
a person’s human capital. In turn, the combined human capital of the
workforce is crucial for productivity. In addition, education is one
of the most important tools for people to have equal chances in life
in a society. In this interim report, the Productivity Commission
makes a number of proposals intended to improve quality in parts of
the Swedish education system. The proposals mainly concern com-
pulsory schools, upper secondary schools and higher education.

There are good arguments for why the public domain should
subsidise, regulate and provide schooling. This is because schooling
is in part associated with externalities, economies of scale, and informa-
tion problems. Education can have both positive and negative ex-
ternal effects. It is important that the education system is designed
in such a way that it takes advantage of positive externalities, while
avoiding negative externalities.

In order to contribute to higher productivity growth, it is crucial
that schools and higher education provide pupils and students with
valuable skills. Predistribution — equalising life chances — is pre-
ferable to redistribution from a productivity perspective, i.e. that an
unequal outcome in the form of wage differences for example is sub-
sequently smoothed out via taxes and transfers. It is therefore im-
portant that compulsory education maintains high quality and that
it is compensatory. Pupils who are at risk of not achieving the learn-
ing outcomes of a school education should be given early and effective
interventions and support while pupils who are more gifted should
also be stimulated.

The Productivity Commission has identified a number of prob-
lem areas in Swedish schools and higher education. The grading
system in schools has long been affected by grade inflation and a lack
of equivalence, which is why grading should be linked to externally
graded national tests. A well-functioning school choice system and
fair grades are crucial for pupils to be able to apply to schools and
study programmes on equal terms and ultimately be matched to the
most productive jobs that they can do.
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In addition, the Productivity Commission considers that more
people should be given the chance to study an upper secondary voca-
tional programme, which is why the entry requirements should be
changed. When it comes to entry requirements to apply for certain
study programmes at higher education institutions, the Commission
assesses that higher education institutions should be given greater
freedom to design their own entry requirements in order to improve
matching between students and specialisations.

With regard to the funding of schools, the Commission is of the
view that it should more closely reflect the different responsibilities
that different organisers have. The Commission therefore proposes
that a differentiated pupil allowance should be permitted. In the
resource allocation system for higher education, the Commission
proposes the introduction of a labour market component. This would
promote study programmes that lead to rapid labour market integra-
tion on completion of the programme. It is important that the dimen-
sioning of education, both at upper secondary level and in higher
education, takes into account, among other things, the needs of the
labour market.

The Productivity Commission also makes proposals that would
marginally shift the drivers of fast throughput (student completion)
from the higher education institutions to the students. Higher educa-
tion institutions can improve student completion rates by lowering
the learning outcomes requirements, while the student primarily can
influence the effort they put in to their studies. Examples of such
proposals are to marginally weight the basis of funding to higher
education institutions from annual performance equivalents to full-
time equivalents (FTEs), and to carry out pilot projects aimed at faster
throughput.

In addition, the Productivity Commission makes a number of
proposals aimed at increasing transparency in school activities and
strengthening the review procedure for individual school organisers.
The aim is to reward serious organisers with a long-term focus within
Swedish schools.

Finally, the Productivity Commission assesses that pupils in the
first years of school in particular should be given somewhat extended
instruction time and greater access to education in school-age educare.
It is assessed that this will strengthen equivalence in school education.
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The Productivity Commission notes that inquiries into a number
of important aspects of Swedish schools are ongoing. These include
the administrative burden of teachers, measures for a safer and more
supportive study environment, and reformed curricula. The Produc-
tivity Commission has therefore chosen not to go into any depth on
these issues in the context of this interim report. Furthermore, there
is a long list of other aspects of the education system that concern
for example digitalisation, vocational programmes and structures for
lifelong learning that the Commission does not deal with in this
interim report. The Productivity Commission plans to return to
these areas in its main report.

Productivity in the public sector

Production in the public sector is an essential part of the economy
and contributes to important factors affecting productivity. These
include human capital through education as well as good health and
security through the health care and the social insurance system. The
security created by the maintenance of law and order by the judicial
system, and the mobility enabled for labour, goods, and services by
a well-functioning infrastructure, is also fundamentally important.
In this interim report, the Productivity Commission reviews the
conditions for productivity growth in the public sector. Proposals in
this area will come mainly in the main report.

Public sector activities primarily concern services. It is generally
considered more difficult to increase productivity for service-based
activities than within the manufacturing industry for example. Further-
more, the public sector has an obligation to provide good service to
all citizens that is grounded in our democracy. The service obligation
means that there needs to be capacity to handle cases that may be
economically demanding, which affects the costs in the activity.

For those parts of the public sector that have been exposed to
competition through customer choice models and public procure-
ment, what economists call quasi-markets often exist. However, it is
challenging to create well-functioning markets in these areas, among
other things due to different motives among the actors involved and
information asymmetries.
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The experiences from the privatization of service production that
has been introduced the welfare system in Sweden are mixed. There
are indications of positive effects such as lower costs and higher
customer satisfaction within privately operated activities, as well as
improved accessibility in areas such as primary care. However, a
number of recurring problems have also been highlighted. These
include, for example, grade inflation partly linked to the privatiza-
tion of service production in the education system, and a risk of
segregation when socioeconomically advantaged groups generally
benefit more from voucher-choice systems. The cost of the systems
for permits, supervision, and evaluation has also been raised as prob-
lematic.

For those parts of the public sector that have not been exposed
to competition, the main process for transformation pressure and
productivity growth that operates in private markets is lacking. In
these cases, the internal institutional solutions within the public
sector need to be analysed in order to understand the conditions for
productivity growth.

The public sector consists of many different government agencies,
municipalities and regions. This means that a variety of ideas can be
developed and tested. The sector’s delegated decision-making is also
an advantage through a mandate to make adjustments based on spe-
cific and local needs. At the same time, the organisational diversity
that arises from this has disadvantages when it comes to the scalability
of various solutions, making it more difficult to manage complex
problems and take advantage of economies of scale. This can make
it difficult to secure collective benefits and entails a risk that external
effects are not adequately taken into account. For example, local
decision-makers may have different priorities than those that would
be desirable socio-economically from an overarching national per-
spective.

The financial governance and the monitoring, reporting and
evaluation systems applied in the public sector affect incentives to
work actively with productivity improvements and innovation. They
also have an impact on the administrative burden. At the same time,
a high degree of transparency in the public sector provides good
opportunities for accountability and critical review.

How decisions are made within the public sector, including the
decision-making process in democratic assemblies, sets the frame-
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work for idea development and affects the pace of change within the
organisations. They also affect opportunities to work with pilot proj-
ects and to design reforms in a way that enables cumulative learning
over time.

Cultural norms and employee attitudes to their duties are also
important for productivity. In this context, the public sector ethos
is significant.

An additional problem in the analysis of productivity in the public
sector is that it is difficult to measure the quality of production. This
means that quantitative measures risk underestimating and misjudg-
ing the trend. Therefore, a variety of sources need to be used when
analysing productivity in the public sector.

The Productivity Commission draws a number of overall conclu-
sions from the review of the research in this interim report. In areas
where activities are publicly funded but where various quasi-markets
have been introduced, negative side effects need to be averted and
desirable positive effects safeguarded and developed. In areas with-
out exposure to competition, institutional solutions need to be
designed to support individual and organizational drivers of efficiency
and innovation, and at the system level create a counterpart to the
transformation pressure that occurs in the private sector.

A central question is how governance from the national level can
be strengthened to ensure that external effects are taken into account.
There are significant productivity gains to be made if local and
decentralized decision-making within the public sector more fully
considers what is best for the country as a whole. This is for example
relevant in areas such as construction, planning processes, permit
assessments, and shared digital infrastructure.

The Productivity Commission’s assessment is that there is sig-
nificant potential for productivity improvements in the public sector.
Differences in efficiency between different units, positive examples
of implemented quality improvements, and examples of shortcomings
and challenges indicate that there is potential for improvement. The
rapid development of AI and digitalisation also represents a huge
opportunity for the public sector.
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Policy development and experimental initiatives

The processes that steer the development of various policy proposals
are of great importance for productivity growth in the public sector.
Well-founded decisions improve the prospects for these activities to
be designed for efficiency and for the achievement of the policy
objectives. On the contrary, decisions and rules based on incorrect
premises and which are not well-founded can lead to a high admin-
istrative burden among other things, and hinder an efficient organisa-
tion of both public administration and other actors affected by public
decisions and regulatory frameworks.

In addition to those proposals that specifically address issuing
regulations, there are a number of other structural issues that ought
to be addressed in order to achieve more effective, innovative and
instructive policy development work.

One way to learn more effectively in policy development work is
to test different proposals in pilot projects, allowing the necessary
knowledge of the effects of various types of reforms and measures
to be built up over time. Therefore, the Productivity Commission
makes proposals concerning the development of methodological
support for pilot projects in the public sector, the development of
regulatory sandboxes, and proceeding with proposals concerning trial
local autonomy projects. (frikommunfirsik).

Furthermore, the Productivity Commission makes the assess-
ment that the resources for the government inquiry system could be
utilised more effectively. Given the strategic importance of the com-
mittee of inquiry system for policy development in the public sector,
measures in this area could generate broad positive effects. By
developing the support function for the committee of inquiry system
and improving opportunities for cooperation between committees,
the development of ideas and the efficiency of this system can be
improved.

Several studies and analyses have identified difficulties for the
Government Offices and the government agencies in handling cross-
sectoral problems and especially complex issues. Therefore, pro-
posals are made to establish a new coordination function at the Prime
Minister’s Office and a committee to be responsible for proactively
identifying and pursuing complex coordination challenges during a
trial period.
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The Commission assesses that central government’s capacity to
re-examine obligations already undertaken, and to examine expen-
diture levels in different areas, is limited by the sectorisation in the
central government administration. This curtails structural change and
undermines the ability to adapt resource allocation to new priorities
and problems. The Commission therefore proposes that the Swedish
Agency for Public Management or the Swedish National Financial
Management Authority be given the task of regularly producing ex-
penditure reviews and the data for the re-examination.

The proposals in the above-mentioned areas are expected to con-
tribute to more evidence-based and more effective work with policy
development. However, the Productivity Commission’s assessment is
that it will not be possible to remedy many of the problems addressed
with the proposals presented in this interim report alone. In many
areas, more profound institutional changes are required. The Com-
mission therefore plans to return to issues related to the processes
for policy development in the public sector in its main report.

Municipal sector

The municipal sector, i.e. Sweden’s municipalities and regions, affect
productivity growth in multiple ways. On the one hand, the mun-
icipal sector is responsible for matters such as education, spatial plan-
ning, regulatory frameworks and the like that are crucial for activity
in the business sector; and on the other hand, municipalities’ and
regions’ own production of primarily services constitutes a large part
of the economy. The work of the municipal sector thus has a major
impact on the productivity of the economy as a whole, both directly
and indirectly.

The application of some rules, for example in housing construc-
tion, and some production, for example of education, are dealt with
in separate chapters in this interim report. Chapter 12, which deals
specifically with the municipal sector, makes a number of proposals
aimed at improving opportunities for learning and constructive institu-
tional competition. In addition, proposals are made to improve cen-
tral government’s financial governance of the municipal sector.

As discussed in Chapter 10, there are indications that produc-
tivity in the public sector could be improved. One such indication is
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that the measured efficiency of different municipalities and regions
varies relatively widely, even though such comparisons are marred
by certain measurement problems.

The Productivity Commission assesses that one advantage of
having many municipalities and regions is that it enables testing of
different solutions to similar problems. This creates favourable condi-
tions for learning and the dissemination of effective applications,
techniques, ways of working, etc.

However, the Commission assesses that this learning could func-
tion better than it does today. The Productivity Commission there-
fore proposes the establishment of a central government function —
a Municipal and Regional Economy Council — whose overall task is
to facilitate learning, spread knowledge, advise and support the mun-
icipal sector in its efforts to increase productivity. This should be
done through, for example, benchmarking and publishing rankings
and proposals for measures in different areas. Municipalities and
regions judged to be lacking in efficiency should be offered efficiency
audits and support on a voluntary basis, including some central
government co-funding of measures assessed as appropriate for in-
creasing the efficiency of the audited municipality or region. In addi-
tion, the Council should be able to monitor and evaluate individual
reforms and pilot projects. This can all be expected to lead to the
Council accumulating knowledge and experience over time that it
can share with all municipalities and regions. The Council should
also be the recipient of proposals for rule changes from municipal-
ities and regions. This would allow the Council to identify central
government rules that are making it difficult for the municipal sector
to carry on its work in an efficient way.

The Productivity Commission also makes proposals aimed at
improving central government’s financial governance of the munic-
ipal sector, primarily that central government should use targeted
central government grants more rationally. Targeted central govern-
ment grants may be justified, for example, in cases where the munic-
ipal sector’s incentives are not in line with what is socio-econo-
mically desirable. The Productivity Commission is of the view that
central government should first examine whether the rules that have
created the incentive problems can be reformed, and only secondarily
utilise targeted central government grants. Any targeted central govern-
ment grants should be designed in such a way that they provide
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municipalities and regions with reasonable planning conditions, enable
effective activities, and do not disadvantage municipalities with less
administrative capacity. The Productivity Commission therefore pro-
poses that a central government grant principle be introduced with
criteria against which proposed targeted central government grants
can be tested.

Taxes

Chapter 13 discusses the tax system from a productivity perspective.
The main question in the chapter is which parts of the tax system
would need to be changed, and in what way, to make the system
more productivity-enhancing than is the case today. An important
starting point is that the tax system’s primary task is to finance the
public service obligation and that it is therefore important that the
tax system is seen as legitimate by the population. The levying of
taxes should be as efficient and productivity-enhancing as possible,
but not too complicated and with a distributional function.

The chapter does not contain any concrete proposals with
associated descriptions of socio-economic effects or effects on public
funds. Instead, the aim of the interim report is to problematise the
current system and, in light of this, to present a direction for the
design of certain parts of the system. Certain issues need to be
further investigated to be made concrete and, in many cases, any
changes should be synchronised with proposals on the expenditure
side of the budget; to be able to assess which combination of mea-
sures will best lead to increased productivity in different parts of the
economy, and because the final fiscal space determines how much
different taxes can be changed. The Productivity Commission there-
fore plans to present more detailed proposals in its main report.

The chapter first discusses the theoretical starting points for the
relationship between different taxes and productivity, and then moves
on to what different parts of Sweden’s tax system look like in relation
to those starting points and in relation to other countries. An inter-
national comparison of total tax levied and its composition shows
that Sweden has a relatively high tax burden, and that Sweden places
a comparatively high emphasis on taxes that are considered to be
more distortive, such as taxes related to labour, while the tax levied
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on real property units, which are considered to be less distortive, are
relatively low. One conclusion is that a shift in the tax levied from
tax bases related to labour income to smaller variable tax bases, such
as real property units, can increase the socio-economic efficiency of
taxes and thus growth. However, this must be done in a way that is
experienced as legitimate by the population.

In addition, a number of changes could be made within the dif-
ferent types of taxes to promote productivity and growth. These
changes concern lowering the marginal tax rate on high levels of
labour income, which is not only expected to lead to increased in-
centives to undertake education and post-qualifying education, as
well as improved performance and taking on more responsibility at
work, but also to reducing incentives for shifting income from labour
income to capital income by reducing the difference in taxation on
labour income and capital income. Furthermore, the Productivity
Commission argues that the taxation of earned income should be
simplified by converting the earned income tax credit, the basic
deduction and the earned income deduction into a single deduction,
and that taxation on lower incomes should be reduced. There are
even other deductions and reductions related to labour income taxa-
tion that need to be reviewed in relation to both their purpose and
the goal of aless complex and more productivity-enhancing tax system.
These include the RUT (cleaning, maintenance and laundry) and
ROT (repairs, conversion, extension) tax deductions, tax relief for
foreign experts, and various reductions in employer contributions.

Capital taxation today is fragmented, with two different systems
for taxing capital and a number of tax rates. Many economists have
concluded that capital taxation generally favours more passive invest-
ments in assets, such as housing, over more active investments in
businesses. The Productivity Commission is of the view that a focus
in the work on the tax system should be to move towards a more
uniform capital taxation and greater neutrality between assets, but
that there are also questions that need further investigation with
regard to, for example, businesses’ capitalisation. To achieve a more
efficient total tax levied and a taxation of housing with less lock-in
effects and accumulation of tax debts in the form of deferments, the
Productivity Commission has discussed the possibility of changing
housing taxation in line with the taxation of investment savings
accounts.
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Corporate tax rates are now at a more average level compared to
other OECD and EU countries. In the past, great importance was
placed on having a competitive level of corporate tax in order to
attract investment. However, the far-reaching international efforts
to counteract tax avoidance and the implementation of a global min-
imum tax has meant a shift in focus from corporate tax to attracting
investment. It has also been noted that the negative relationship
between corporate tax and investment appears to have weakened
after the financial crisis.

One problem that has been highlighted concerning corporate tax
and its relationship to productivity is that the effective taxation is
lower for investments financed by loans than for investments financed
by equity capital because interest expenses are deductible while the
cost of equity generally is not. This is assessed as disadvantaging
investments in intangible assets and more innovative companies and
entrepreneurial projects, which rely to a large extent on equity capital
rather than loans to finance investments. The Productivity Com-
mission is of the view that reducing the difference in the tax treat-
ment of equity and borrowed capital should also be a focus for changes
in the tax system.

Consumption taxes are not discussed to the same extent as labour
income and capital taxes in the chapter, but their design may be of
significance for growth and productivity. In the areas where this is
relevant, the Productivity Commission plans to discuss excise duties
in the main report. The design of VAT is assessed as being prob-
lematic from a productivity perspective, as both the existence of
exempt tax bases and different rates of VAT lead to distortions and
administrative costs for businesses. VAT is covered by the EU’s
VAT Directive, which sets out rules on which goods must be taxed
and which goods may not be taxed. However, Sweden can push for
changes in the Directive.

In summary, the conclusions in the chapter are in line with the
proposals in previous reports that have been written about a potential
tax reform in recent years. A difference in relation to many of these
is perhaps that, based on its initial analysis in the interim report, the
Productivity Commission does not emphasise a reduction in capital
taxation. Instead, it emphasises reducing the difference in the taxation
of labour and capital, focusing on reducing the tax on labour income
and making capital taxation more uniform, and in some respect the
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Commission assessed that capital taxation could be increased. One
reason is the big difference today between the taxation of capital
income and of high levels of labour income. This not only encourages
shifting income from labour income to capital income, but also dis-
advantages human capital accumulation in favour of capital accumula-
tion. Human capital is important for productivity growth, especially
in a knowledge economy. Since capital assets are mainly found among
people with higher incomes, a greater emphasis on capital taxation
compared to labour income taxation than is currently the case can
still be efficient in a tax system that also has a distributional function.

77

Summary






1 Kommissionens uppdrag
och arbete

1.1 Bakgrund

Produktivitetskommissionens uppdrag ir att analysera vilka faktorer
som péverkar produktivitetstillvixten, identifiera hinder mot och
mojligheter till att héja produktivitetstillvixten 1 Sverige samt limna
forslag for att hoja produktivitetstillvixten 1 bdde niringslivet och
offentlig sektor. Uppdraget ska delredovisas senast den 1 maj 2024
och slutredovisas senast den 1 oktober 2025.

Detta ir Produktivitetskommissionens delbetinkande. Kommis-
sionen presenterar hir ett antal forslag som bedéms tillrickligt vil
utredda f6r att kunna tas vidare och dir ingen ytterligare analys frin
kommissionens sida bedéms som nédvindig eller mojlig att genom-
féra inom uppdragets ram. I enlighet med direktiven limnas dven en
redogorelse f6r kommissionens arbete med att analysera vilka fakto-
rer som paverkar produktivitetstillvixten.

1.2 Genomforande

Flera angreppssitt har tillimpats 1 utredningsarbetet. En visentlig
del av analysen baseras pd inhimtande av befintlig kunskap och forsk-
ning, sivil svensk som internationell. Produktivitetskommissionens
sekretariat har ocksd haft omfattande kontakter med och inhimtat
synpunkter frdn forskare, arbetsmarknadens parter, foretridare for
niringslivet, kommuner och regioner samt berorda statliga myndig-
heter. Vidare har sekretariatet, inklusive Produktivitetskommissionens
ordforande, deltagit pd ett flertal publika evenemang for att presen-
tera och diskutera uppdraget. Sekretariatet har dven gjort studiebesok
hos féretag och offentliga institutioner.
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Dirtill har Produktivitetskommissionen anlitat ett antal externa
experter och forskare f6r att ta fram underlagsrapporter pd sirskilda
omraden. Firdiga rapporter finns publicerade p utredningens webb-
plats under www.sou.gov och kommer att tryckas i samband med
Produktivitetskommissionens slutbetinkande. Rapporterna har i limp-
liga delar fungerat som underlag f6r kommissionens analys. Rappor-
terna, varav vissa ir slutférda och andra pigdende, berér frigestill-
ningar inom omridena byggande och bostider, arbetslivskriminalitet,
arbetsritt, arbetsmarknad, entreprenérskap, forskning och produk-
tivitet. Byggande och bostidder behandlas i delar i detta delbetinkande
medan 6vriga dmnen 1 huvudsak kommer att behandlas 1 huvud-
betinkandet. Forfattarna till expertrapporterna stér sjilva for sina slut-
satser och rapporternas innehdll 1 vrigt.

1.3 Fokus for delbetankandet

I detta delbetinkande ges en dversiktlig bakgrund till produktivite-
tens bestimningsfaktorer och potentiella férklaringar till dess utveck-
ling. Vidare ligger fokus huvudsakligen pa férslag inom omridena
regelforenkling, bostider och byggande, tillstdndsprocesser, trans-
portinfrastruktur, delar av utbildningsvisendet, kommuner samt vissa
aspekter kring produktivitet 1 offentlig sektor 1 6vrigt. Det {6rs dven
ett resonemang kring olika skatteslag utifrdn ett produktivitets-
perspektiv.

Valet av omriden for delbetinkandet baseras 1 férsta hand pé en
overgripande beddmning av liget 1 svensk ekonomi och behovet av
strukturella férindringar. Kommissionen har ocks8 vigt in i vilken
man det redan pigdr omfattande reformarbete pd olika omriden, se
vidare nedan. Dirtill har utredningsliget 1 6vrigt pa olika omriden,
och dirmed mojligheten att ligga forslag som ir klara fér att tas vidare,
haft betydelse. Forutsittningarna f6r genomférbarhet har varit ett
grundliggande kriterium 1 framtagandet av f6rslagen.

Nirmare motiveringar och en beskrivning av omridenas betydelse
for produktiviteten dterfinns 1 kapitel 2-3 och i respektive omrides-
kapitel.
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1.3.1 Alla omraden behandlas inte i delbetinkandet

I detta delbetinkande behandlas siledes endast vissa av de omriden
som Produktivitetskommissionen har i uppdrag att analysera och
bedémer vara av visentlig relevans f6r produktivitetstillvixten. Andra
omriden kommer att tas upp 1 huvudbetinkandet. Det kan handla
om exempelvis digital och évrig infrastruktur (utéver transportinfra-
struktur som hanteras 1 delbetinkandet), konkurrensfrigor 1 bredare
mening, entreprendrskap, teknisk utveckling och innovation, arti-
ficiell intelligens, flera delar av utbildningssystemet inklusive hégre
utbildning och forskning, s.k. kvasimarknader pd vilfirdsomradet,
arbetsmarknad och kompetensférsérjning, energi, handel, krimina-
litet, offentlig upphandling, aspekter pd grén industriomstillning,
sikerhetspolitiska aspekter, sirskilda aspekter inom vard och omsorg,
offentlig sektor 1 6vrigt och dess digitalisering samt forslag rorande
skatter.

Orsaken till att dessa omrdden inte finns med i delbetinkandet
beror pd att analys och framtagande av férslag inte dnnu har genom-
forts. Sdledes upptylls inte direktivens krav pd att férslagen ska vara
tillrickligt utredda f6r att kunna tas vidare. Att omrddena saknas i del-
betinkandet innebir alltsd inte att kommissionen har gjort bedom-
ningen att de ir mindre viktiga f6r produktiviteten.

Gillande den offentliga sektorns produktivitet kommer kommis-
sionen huvudsakligen att behandla omridet 1 huvudbetinkandet.

Gillande skatter ligger kommissionen inte konkreta skattefor-
slag 1 detta delbetinkande, utan terkommer mer samlat i huvud-
betinkandet.

I huvudbetinkandet kan kommissionen ocksd dterkomma till de
omrdden som ingdr i detta delbetinkande.

1.3.2  Forslagens utformning och detaljeringsgrad varierar

Huvudsyftet med forslagen som presenteras i delbetinkandet dr att
de direkt eller indirekt ska stirka forutsittningarna for produktivi-
tetstillvixt. En definition och férdjupning kring begreppet ges i
kapitel 2. T kapitel 3 beskrivs vidare ett antal principer och generella
inriktningar som i relevanta delar varit vigledande 1 framtagande av
forslagen. Ett ytterligare kriterium for férslagen och deras utform-
ning ir genomférbarhet i rittslig och annan mening. Flera forslag
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kriver lagindringar f6r genomférande. I direktiven framgir emeller-
tid att kommissionen inte ska ta fram forfattningsforslag. I relevanta
fall har dock grundliggande EU-rittsliga principer, liksom EU-for-
dragens och den svenska grundlagens bestimmelser, utgjort be-
grinsningar som har beaktats vid utformningen av kommissionens
forslag. T vissa fall presenteras alternativ, t.ex. mindre lingtgdende
forslag, for att vid behov 6ka forutsittningarna f6r genomférande.

P3 vissa delomrdden ligger kommissionen fram inriktningar pd
tgirder snarare in konkreta forslag. Det har bl.a. gjorts i fall dir det
inte har funnits mojlighet att inom ramen f6r uppdraget genomfora
den mer detaljerade utredning som krivs for att forslagen ska vara
klara f6r genomférande. Till exempel kan det krivas sirskild juridisk
eller annan expertis, som sekretariatet inte haft tillging ull, for den
detaljerade utformningen av dtgirden. Inriktningar har generellt lagts
in under rubriken "bedémning”.

For att 8stadkomma stérsta mojliga mervirde har en princip for
arbetet varit att inte ligga fokus pd dtgirder som redan ir pd vig att
genomforas. P4 ett flertal omriden pdgir utredningar med samma
inriktning som kommissionens bedémningar och férslag. D3 pre-
senterar kommissionen 1 vissa fall en inriktning som bedéms som
gynnsam f6r produktiviteten och acceptabel utifrin 6vriga aspekter,
och en uppmaning till den specifika utredningen att ta fram en mer
detaljerad utformning av limpliga forslag. I andra fall har frigorna
prioriterats ner tidsmissigt infér delbetinkandet f6r att invinta en
pigdende utredning, givet att dess direktiv bedomts som positiva
utifrdn ett produktivitetsperspektiv.

Det pdgir ocksd policyutveckling och genomférande av forslag
parallellt med Produktivitetskommissions arbete. Kommissionen har
1 mojligaste mén forsoke forhdlla sig till detta 1 skrivningarna men
kan inte garantera att hinsyn tagits till samtliga pdgdende processer
inom alla delomriden.

Kommissionen har forsékt undvika att ligga utrymme och resur-
ser pd att framhiva nirmast sjilvklara och allmint vedertagna inrikt-
ningar, t.ex. av typen “forbittra skolan”, "utforma ett vil fungerande
skattesystem” etc.

Sammantaget forklarar dessa principer varfor forslagen varierar
till sin karaktir och detaljeringsgrad.
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Konsekvensbeskrivningar och finansiering

Vad giller forslag som bedéms som firdigutredda for att genomféras
redogors f6r konsekvenser i enlighet med bestimmelserna i kom-
mittéforordningen (1998:1474). I de fall kommissionen ligger fram
inriktningar ligger konsekvensbeskrivningen av naturliga skil pd en
mer Svergripande nivd. Detta eftersom detaljerna hirvidlag beror pa
den slutliga utformningen av &tgirderna, och siledes kan fastsl3s
forst 1 nista led.

Detsamma giller finansiering av forslagen. Sddan finns med 1 de
fall dir det ir relevant 1 enlighet med kommittéférordningen. Kom-
missionen kommer dven att dterkomma till finansieringsfrdgan mer
samlat i slutbetinkandet.

1.4 Betdnkandets disposition

I kapitel 2 ges en grundliggande beskrivning av produktivitetsbegrep-
pet, produktivitetstillvixtens betydelse for tillvixten och vilstdndet
1 ett samhille, vad som bedéms pdverka produktivitetstillvixten samt
vad som kan férklara den nedging i tillvixttakt som skett efter finans-
krisen. I kapitel 3 beskrivs ett antal principer och inriktningar som
legat till grund fér Produktivitetskommissionens arbete och fram-
tagande av forslag. I kapitel 4 f6rs resonemang kring det finanspoli-
tiska ramverket och dess betydelse utifrin ett produktivitetsperspektiv.

Kapitel 5-9 innehéller Produktivitetskommissionens bedémningar
och forslag inom ett antal sektorer.

I kapitel 10 fors resonemang kring de sirskilda férutsittningar
som giller f6r produktivitetstillvixt 1 offentlig sektor. I kapitel 11
finns forslag rérande policyutveckling i offentlig sektor och kapitel 12
ett antal forslag rorande frimst kommunal férvaltning.

I kapitel 13 som handlar om skatter férs resonemang kring for-
indringar som kan frimja hogre produktivitet och samtidigt vara
positiva for tillvixt, sysselsittning och mojligheterna till 18ngsiktig
finansiering.
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2 Produktivitetstillvaxten
och dess drivkrafter

2.1 Inledning

Produktivitetsutvecklingen ir avgérande foér ekonomisk tillvixt.
Tillsammans med arbetade timmar utgér produktiviteten grunden
for ett lands materiella vilstdnd, mitt som bruttonationalprodukten
(BNP). Produktivitet ir i sin tur ett mitt pd hur effektivt resurser 1
ekonomin omvandlas till varor eller tjinster och ir den komponent
av BNP som ir absolut viktigast f6r utvecklingen av det materiella
vilstdndet i ett land. En 6kad produktivitet har historiskt sett varit
viktig for hur reallénerna utvecklas och kan dven kompensera fér en
svagare utveckling av arbetade timmar, som exempelvis kan komma
av den demografiska utvecklingen. Hégre produktivitet kan dven
innebira ett mer effektivt utnyttjande av naturresurser och att befolk-
ningen kan ha mer fritid vid samma niva p3 det materiella vilstindet.

Att ullvixten 1 produktivitet har vixlat ned 1 bdde Sverige och
andra utvecklade linder sedan finanskrisen ir dirfér oroande ur ett
vilstdndsperspektiv. Inte minst mot bakgrund av att den demogra-
fiska utvecklingen framéver f6rvintas begrinsa antalet arbetade tim-
mar ytterligare. For att bibehdlla samma nivd av vilstind blir d& pro-
duktivitetstillvixt dnnu viktigare.

I detta kapitel beskrivs vad produktivitet dr och varfor det ir
viktigt. Kapitlet beskriver dven liget 1 Sverige 1 férhéllande till andra
linder. Vidare fors ett resonemang kring vilka faktorer som ir viktiga
for produktivitetsutvecklingen, vad som ligger bakom nedgingen 1
produktivitetstillvixt sedan finanskrisen samt vad som paverkar
Sveriges produktivitetstillvixt i olika sektorer av ekonomin i férhéll-
ande till andra linder. Denna bakgrund utgér en grund f6r de analyser
och férslag som presenteras 1 6vriga kapitel 1 detta delbetinkande.
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2.2 Vad ar produktivitet och varfér ar det viktigt?

Produktivitet ir ett mdtt pd hur effektivt resurser i ekonomin om-
vandlas till varor eller tjinster. Det vanligaste méttet pd produktivitet
ir arbetsproduktivitet. I Produktivitetskommissionens direktiv anges
sirskilt att kommissionen inom ramen for uppdraget ska anvinda
arbetsproduktivitet som en definition av produktivitet. Tillsammans
med det totala antalet arbetade timmar i ekonomin bestimmer
arbetsproduktiviteten nivin pd bruttonationalprodukten (BNP).

Det materiella vilstdndet mits ofta genom BNP per capita', dvs.
bruttonationalprodukten dividerat med antal personer 1 befolk-
ningen.” Utvecklingen av BNP per capita kan dirmed sigas spegla en
nations vilstindsutveckling. Till synes smé skillnader 1 &rlig tillvixt-
takt 1 BNP kan gora mycket stor skillnad for ett lands vilstinds-
utveckling pa ldng sikt pd grund av rinta-pd-rinta-effekten. Figur 2.1
visar pd skillnaden mellan 1, 1,5 respektive 2 procents skillnad 1 till-
vixttakt 1 BNP per capita 6ver en 30-drsperiod. Figuren visar att eko-
nomin vixer cirka 35 procent med 1 procents tillvixttakt under
perioden medan den vixer med drygt 80 procent vid en drlig tillvixt-
takt med 2 procent.

" BNP har kritiserats for att inte finga en nations vilstdnd pd ett bra sitt. Aktiviteter som
bidrar till vilstind med inte inkluderas 4r oavlénat arbete i hemmet och civilsamhillet och
naturupplevelser (Lingtidsutredningen, 2015). Aven den offentliga sektorns effektivitet
fingas sannolikt inte pj ett bra sitt. Vidare har bruttonationalinkomsten lyfts fram som ett
bittre mitt di den miter alla inkomster som tillfaller personer i landet och dirmed bittre
avspeglar kopkraften. Fér minga linder dr dock inte skillnader si stor mellan BNI och BNP
medan Luxemburg och Irland utgdr undantag.

2 BNP summerar virdet av de varor och tjinster som produceras inom ett land under en viss
tid. For att bedéma vilstind bér produktionen, eller inkomsterna, dven relateras till befolk-
ningen. Detta eftersom en storre befolkning gér att BNP ékar di fler kan bidra till pro-
duktionen samtidigt som fler ska dela pd inkomsterna.
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Figur 2.1 Tre tillvixtbanor under en 30 arsperiod
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Kélla: Egna berakningar.

Givet ett visst antal personer 1 befolkningen kan BNP per capita 6ka
endera genom att antalet arbetade timmar 6kar eller genom att pro-
duktiviteten, dvs. produktionen per arbetad timme, 6kar. Aven om
det av minga skil ir viktigt att befolkningen 1 arbetsfér &lder har ett
arbete, bdde ur individens och samhillets perspektiv, finns det en
ovre grans for hur mycket mer befolkningen kan och vill arbeta. Det
tydliggor att en 6kad produktivitet dr viktigt f6r vilstdndsutveck-
lingen. Som framgir av figur 2.2 har en 6kad produktivitet ocksi
varit avgorande for utvecklingen av vilstdndet i Sverige 6ver tid.
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Figur 2.2 BNP, produktivitet och sysselsattning
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P2 lang sikt dr alltsd produktivitetstillvixten den huvudsakliga for-
klaringen till materiellt vilstind. Detta innebir ocks att skillnader i
nivdn pd levnadsstandard mellan linder lingsiktigt ir resultatet av
skillnader 1 produktivitetstillviixt. Historiskt sett har produktivitets-
utvecklingen varit viktig f6r hur reallénerna utvecklas (t.ex. Kon-
junkturinstitutet, 2022) och anses vara viktig for ett lands konkur-
renskraft. En hogre produktivitetstillvixt gor att ekonomins resurser,
dvs. kapital, arbete och naturresurser, utnyttjas pa ett mer effektivt
sitt. En hogre produktivitet kan dirmed kompensera for strukturell
utveckling som ekonomisk politik inte direkt kan p&verka, sisom en
krympande befolkning i arbetsfér dlder, och gora att befolkningen
har mojlighet till mer fritid vid samma niv pd vilstindet.

Sveriges befolkning arbetar 1 genomsnitt firre timmar in befolk-
ningen i minga andra linder (Persson m.fl., 2024). Eftersom Sverige
har en relativt hog sysselsittningsgrad har detta inte att géra med att
firre personer i befolkningen arbetar, utan att antalet arbetade tim-
mar givet samma sysselsittningsnivd ir ligre. Detta kan indikera att
Sveriges befolkning har hégre preferenser for fritid in exempelvis
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befolkningen 1 USA. Sverige har dock dven en relativt hog arbets-
l6shet, vilket dr ett tecken pd att det finns resurser i termer av
arbetskraft som kan anvindas bittre fér att uppna ett hogre vilstind.

2.2.1 Malkonflikter i produktivitetsmattet
Produktivitet och BNP per capita

En minskad strukturell arbetsléshet och en hogre BNP per capita
kan vara férenat med en ligre produktivitetsnivd om de personer som
sysselsitts har en ligre produktivitet in genomsnittet bland de redan
sysselsatta. Detta indikerar att det i det hir fallet finns en dtminstone
teoretisk milkonflikt mellan hégre vilstdnd genom en 6kad produk-
tion och en hégre produktivitet. Hog sysselsittning dr dock viktigt
av andra anledningar. Det 6kar exempelvis sannolikheten f6r att fler
kan f6rsérja sig sjilva och sin familj. Dessutom 6kar generellt sett
skatteintikterna med 6kad sysselsittning medan transfereringsut-
gifter minskar. Detta ger sammantaget en positiv offentligfinansiell
effekt som kan anvindas for att finansiera andra dtgirder eller en
sinkning av skattekvoten. Direktiven anger dven att kommissionens
forslag ska hoja den ekonomiska tillvixten, frimja ett hogt arbets-
utbud och 6ka den samhillsekonomiska effektiviteten.

Forindrade preferenser

Lingtidsutredningen (2015) tar, utéver den potentiella mélkonflik-
ten ovan, ocksd upp att hogre inkomstnivéer 1 ett land tenderar att
dka efterfrigan pd tjinster, vilka vanligtvis inte dr lika produktiva
som andra verksamheter. Detta giller dven en 8ldrande befolkning.
Att mindre produktiva sektorer ¢kar 1 férhéllande till mer produk-
tiva leder till en ligre produktivitetsnivd. For en permanent effekt pd
produktivitetstillvixten krivs dock att den sektor som vixer ocksd
har en ligre produktivitetstillvixt in den som krymper. Att eko-
nomin producerar det befolkningen efterfrigar ir emellertid inte
vilfirdssinkande.
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Langsiktig resursforvaltning

Lingtidsutredningen (2015) betonar att en hog langsiktig produkti-
vitet kriver en ldngsiktigt god férvaltning av resurserna i ekonomin.
Om de olika marknadsmisslyckanden som ekonomin priglas av inte
tgirdas, genom t.ex. reglering, kan det leda till en hog produktivitet
pa kort sikt, men pd l8ng sikt kan det vara skadligt for olika delar av
ekonomin. Detta giller exempelvis negativa externaliteter av investe-
ringar som involverar naturresurser eller miljoskadligt beteende 1
allminhet. Som Lingtidsutredningen (2015) pipekar uppstir dessa
maélkonflikter ofta for faktorer som inte prissitts pd ndgon marknad.
Mokyr (2015) lyfter att produktivitetsutvecklingen frin teknologisk
utveckling kan ha dverskattats historiskt eftersom insatsvaror som
forbrukades inte medférde kostnader. En anledning ir att det ofta
saknades dganderitt for dessa insatsvaror. Det tydligaste exemplet pd
detta dr miljon. Nir historisk produktivitetsékning, tack vare fossila
brinslen och férbrinningsmotorn, beriknas si inriknas inte klimat-
paverkan. Samma sak giller nir det kommer till luftkvalitet och till-
vixt 1 Kina och Indien. Ytterligare exempel som Mokyr lyfter fram
ir att produktivitetsforbittringar inom jordbruket inte tar hinsyn
till negativa effekter av 6kat anvindande av antibiotika och framvixt
av multiresistenta bakterier. Samma resonemang kan anvindas gill-
ande fiskeri och utvinning av rivaror frin havet, och effekterna pd
hav och dricksvatten frin anvindandet av plast och kemikalier.

Tillvixt och férdelning

En annan potentiell malkonflikt som ofta omnimns i férhdllande till
tillvixt och produktivitet ir den mellan tillvixt & ena sidan och om-
fordelning & den andra. Det ir forvisso sd att utan en 6kad produk-
tivitet finns mindre att omférdela i befolkningen, men kan omfér-
delning verka himmande pd produktivitetsutvecklingen?

Enligt Roine (2023) ir det inte nédvindigtvis ett val mellan an-
tingen hogre tillvixt eller en jimnare férdelning och han gir igenom
argument bdde till varfér en jimnare f6rdelning kan gynna tillvixt
och varfér det inte gor det. Argument for en viss koncentration av
inkomsten 1 befolkningen ir att det krivs for att investeringar ska
goras. Detta dd nigon mdste ha mycket pengar for att den ska kunna
eller vilja vilja att investera en del 1 stillet {6r att konsumera och for
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att vissa aktiviteter har stordriftsfordelar, vilket gor att investeringar
blir ineffektiva utan en betydande férmodgenhet. Vidare tenderar
sparkvoten att 6ka med inkomsten, vilket 6kar det tillgingliga kapi-
talet for investeringar. Beskattning och omférdelning kan 1 sin tur £
negativa effekter for incitamenten att utféra produktiva och tillvixt-
hojande aktiviteter som att arbeta eller att anstringa sig pa jobbet.

Argument {6r varfor en jimnare fordelning kan gynna tillvixt dr
att en alltfor skev inkomstférdelning kan minska efterfrdgan i eko-
nomin och dirmed minska investeringarna. Alla individer f6ds inte
heller med samma férutsittningar for att investera i kapital eller
humankapital. Omférdelning via offentligt finansierad skolging
hjilper exempelvis till att 6verbrygga simre initiala férutsittningar
for att alla individer ska {8 en storre méjlighet att nd sin fulla poten-
tial. Omférdelning mellan olika situationer och tidpunkterilivet kan
dven ses som en férsikringsmekanism. Om individen till viss del ir
forsikrad mot simre utfall, som exempelvis arbetsloshet, kan det £3
positiva effekter for risktagandet och viljan att starta ett nytt projekt,
t.ex. fér en entreprendr. Det kan dven oka acceptansen for exempelvis
strukturomvandling om vissa grupper inte behdver bira hela den
potentiella kostnaden sjilva. En hog koncentration av ekonomiska
resurser skulle vidare kunna gora att de med stora resurser har storre
mojligheter att pdverka politiken f6r att gagna sig sjilva pd bekost-
nad av l8ngsiktig ekonomisk utveckling.

Empiriskt finns inget tydligt samband mellan ekonomisk ojim-
likhet och tillvixt. Studeras samtliga linder verkar sambandet vara
negativt, dvs. rikare linder ir mindre ojimlika. Studeras endast rikare
linder forefaller sambandet vara det omvinda, vilket kan tyda pd att
det finns en avvigning mellan férdelning och effektivitet. A andra
sidan har ekonomier haft flera olika kombinationer av perioder med
endera 6kad tillvixt och minskad ojimlikhet eller 6kad tillvixt och
dkad ojimlikhet. Roine (2023) konstaterar att frigan om ekonomisk
ojamlikhet dr bra f6r tillvixt inte har ett entydigt svar.

For att forstd hur produktivitetsokningar paverkar inkomstfér-
delningen finns behov av att skilja pi den genomsnittliga och den mar-
ginella arbetsproduktiviteten. I konkurrensutsatt sektor ir den enskilde
arbetarens marginella bidrag till produktiviteten av stor betydelse for
l6nen. Om den tekniska utvecklingen bidrar till en utbredd 6kning av
den marginella arbetsproduktiviteten kan detta leda till 6kade arbets-
inkomster f6r minga. Genom historien finns emellertid manga
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exempel dir produktivitetsdkningar i stillet 1 forsta hand lett till
stora formogenhetsokningar f6r en begrinsad elit (Acemoglu och
Johnsson, 2023).

2.2.2 Matproblem

Den giingse uppfattningen ir att produktivitet dr svirt att mita och
att uppskattningarna av produktiviteten lider av mitfel. Exempel pd
svarigheter ir att mita och uppskatta omfattningen av det immateri-
ella kapitalet. Ett annat problem rér berikningen av vilken del av en
prisokning som representerar en férindring av kvaliteten (och dir-
med volymen) pd kapitalet. Férekomsten av s.k. trepartshandel ir
ett annat problem. Trepartshandel avser nir ett féretag kdper en vara
1 utlandet och siljer den vidare utan att varan egentligen passerar
Sverige. Den eventuella vinsten frin transaktionen ingdr i BNP och
gor dirmed att BNP 6kar 1 forhéllande till timmarna. Dirmed 6kar
mittet pa arbetsproduktiviteten dkar utan att nigon egentligen pro-
ducerat nigot i Sverige. Aven multinationella féretags internprissitt-
ning och redovisning av licensintikter eller andra intikter 1 olika
linder (t.ex. som en f6ljd av skillnader i skattenivier) paverkar den
beriknade produktivitetsnivén i olika linder. Uppskattningen av ar-
betade timmar kan ocksd vara férenade med mitproblem. Vad anser
exempelvis olika individer vara 6vertid och hur behandlar individen
pendlingstid?

Flera av mitproblemen diskuteras exempelvis i Goldin m.{l. (2024).

2.3 Arbetsproduktiviteten och dess delkomponenter

Produktionen i ett land, eller bruttonationalprodukten (BNP), sdvil
som produktionen i ett foretag beskrivs ofta som resultatet av en
produktionsprocess och kombinationen av produktionsfaktorer
som kapital (K) och arbete (L) kan beskrivas med en produktions-
funktion.

Y = f(AK,L)

A stdr for den s.k. rotalfaktorproduktiviteten (TFP) och kan enklast

beskrivas som ett genomsnitt av kapitalets och arbetets produk-
tivitet (dvs. hur mdnga BNP-enheter som produceras for en enhet
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insatsfaktor).” Ju hégre TFP, desto hogre BNP vid en given mingd
produktionsfaktorer.

For att mita produktivitet kan enfaktorsmaitt eller totalfaktors-
mitt anvindas. Enfaktorsmitt beskriver hur produktionen forhéller
sig till en enhet av den ena produktionsfaktorn, dvs. till arbete eller
kapital. Arbetsproduktivitet miter produktion per arbetad timme.
Nir arbetsproduktiviteten dkar produceras mer fér samma mingd
timmar. P4 motsvarande sitt miter kapitalproduktiviteten hur mycket
som produceras i forhéllande till kapitalinsatsen. TFP dr 1 stillet ett s3
kallat totalfaktorsmétt, som miter hur effektivt alla produktions-
faktorer anvinds f6r att producera output. TFP férknippas ofta med
teknologiska framsteg, ledarskap eller bittre organisatoriska me-
toder samt regler och tillstdnd.

Mer specifikt beriknas arbetsproduktiviteten som det fastprisbe-
riknade virdet (dvs. volymen) av de varor och tjinster som produ-
ceras per arbetad timme, korrigerat fér férbrukning av insatsvaror.*
Mattet ska alltsd spegla mervirdet i ett féretag, en bransch eller en
sektor av ekonomin. Vidare dr bruttonationalprodukten (BNP) sum-
man av allt foridlingsvirde i ekonomin och dirmed kan produktivi-
teten i ekonomin 1 sin helhet mitas genom BNP per arbetad timme.

Vad giller nimnaren 1 méttet betraktas timmar generellt som en
bittre sddan in exempelvis antal sysselsatta. Anledningen ir att en
sysselsatt kan arbeta deltid eller 6vertid, vilket kan gora det svirt vid
olika jimférelser.” Aven om tv4 linder skulle ha samma produktion
per timme kan ett land dir personer arbetar mer ¢vertid framstd som
mer produktivt an det andra landet dir 6vertid 4r mindre vanligt, om
man anvinder antal sysselsatta 1 nimnaren.

2.3.1  Tillvaxtbokféring och totalfaktorproduktivitet

Arbetsproduktivitet dr som beskrivs ovan ett s3 kallat enfaktors-
matt, vilket betyder att det miter virdet av produktionen i forhil-
lande till en av insatsfaktorerna. Ett enfaktorsmitt paverkas dven av
intensiteten av anvindandet av den produktionsfaktor som exkluderas.

3 Fregert och Jonung (2018).

*T.ex. SOU 2008:14, Timmar, kapital och teknologi — vad betyder mest? Bilaga 6 till Lingtids-
utredning.

> 1 praktiken anvinds dock ofta mitt baserat pi antalet sysselsatta vid internationella jim-
forelser, eftersom det ofta saknas tillforlitlig statistik &ver arbetade timmar i olika linder.
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I fallet med arbetsproduktivitet skulle tvd producenter kunna ha helt
olika produktivitet, iven om de anvinder exakt samma produktions-
teknologi, om den ena producenten har en hégre kapitalintensitet in
den andra (se t.ex. Syverson, 2011). Med kapitalintensitet avses hir
volymen kapital (mingd och kvalitet) per arbetad timme. En annan
faktor som péverkar arbetsproduktiviteten dr hur arbetskraftens
kompetens och férméga utvecklas.

For att forsoka separera de olika delarna av arbetsproduktivitet
och 6ka forstielsen f6r vad som paverkar produktiviteten dr t2/lvdxt-
bokforing en vanlig metod. Tillvixtbokforing delar upp forddlingsvir-
det 1 sina olika bestdndsdelar och kan goras pé foretagsniva, bransch-
nivd eller for ekonomin i sin helhet. Genom tillvixtbokféring kan
visas att foérindringen 1 arbetsproduktivitet dr lika med summan av
bidraget frin en férindrad komposition av arbetskraften, férindrad
anvindning av materiellt kapital och immateriellt kapital samt for-
indringen 1 TFP (Lappi m.l., 2024).

Nir hinsyn tagits till insatsfaktorerna faller TFP ut frin berik-
ningen som en residual. Utvecklingen av TFP fir ofta representera
den teknologiska utvecklingen, men en mer korrekt beskrivning ir
att den representerar teknisk utveckling i en bredare mening. D3 den
ir residualberiknad innehdller TFP allt som péverkar arbetspro-
duktiviteten utan att humankapitalet eller kapitalstocken férindras.
Detta kan vara teknologisk utveckling eller innovation, men TFP
reflekterar dven forindringar av exempelvis féretagens organisation
och ledning. Nivdn pd TFP-maittet pdverkas dven av konjunkturen.
Vid exempelvis en ekonomisk nedging minskar produktionen snab-
bare in vad foretagen justerar sin arbetskraft och kapitalstock, vilket
gor att TFP minskar. For ekonomin 1 sin helhet speglar TFP dven att
olika produktiva sektorer eller branscher indrar storlek gentemot
varandra, av konjunkturella eller strukturella skil — s.k. branschsam-
mansittningseffekter. Komplementira effekter mellan olika tillgingar
samt kvalitetsférindringar av kapital eller arbetskraft som inte fingas
med variablerna 1 tillvixtbokféringen ingdr ocksd 1 TFP (t.ex.

OECD/APO, 2022).
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2.4 Faktorer bakom produktivitetstillvaxten

En grundliggande drivkraft bakom produktivitetstillvixt ir att re-
surser 1 ekonomin stindigt omallokeras till mer produktiva foretag
som har eller anvinder nya bittre idéer och innovationer som moj-
liggdr en mer effektiv verksamhet. For att den processen ska fortgd
effektivt dr flera faktorer viktiga. I en forskningsrapport till Produk-
tivitetskommissionen delar Lappi m.fl. (2024) upp faktorerna i mer
foretagsspecifika faktorer respektive omvirldsfaktorer.

De foretagsspecifika faktorerna ir de som foretagen 1 storre ut-
strickning sjilva kan paverka, som exempelvis nivin pd kapital och
humankapital samt féretagsledning, organisation och strategier. Om-
virldsfaktorer dr de som féretagen inte sjilva kan pdverka, men som
ir av vikt f6r hur féretagen agerar och som dirigenom pdverkar den
aggregerade produktivitetstillvixten. Viktiga exempel ir informella
och formella institutioner och regler, exempelvis arbetsmarknads-
och konkurrenslagstiftning samt tillgingen till kapital, generellt och
1 foretags olika utvecklingsskeden. Som Lappi m.fl. (2024) beskriver
ir marknadsmisslyckanden motivet bakom ménga av institutionerna.
Institutionerna kan dock 1 sig ge upphov till regleringsmisslyckanden,
vilka i sin tur kan skapa snedvridningar eller pd andra sitt missgynna
produktivitetsutvecklingen.® Det 4r dirmed viktigt med en balans
mellan att korrigera marknadsmisslyckanden och samtidigt undvika
regleringsmisslyckanden.

Malet med detta avsnitt ir att ge en overblick éver de faktorer
som anses vara viktiga for produktivitetsutvecklingen. Fokus ligger
till stor del pd formella institutioner och regler som politiker och
andra beslutsfattare kan férindra for att férbittra férutsittningarna
for en okad produktivitet. En stor del av avsnittet om institutioner
och regler baseras pd en forskningsrapport till kommissionen av
Lappi m.fl. (2024). Inledningsvis i avsnittet beskrivs central tillvixt-
teori for att ge en bakgrund.

¢Se en mer utforlig beskrivning av marknadsmisslyckanden och regleringsmisslyckanden i
kapitel 4.

95



Produktivitetstillvaxten och dess drivkrafter SOU 2024:29

2.4.1 Tillvaxtteori: Kapital, kunskap, entreprenorer
och institutioner

I detta delavsnitt beskrivs 6versiktligt de viktigaste teoribildningarna
kring vad som driver tillvixt och varfér vissa linder har hogre tillvixt
in andra.

Kirnan i den neoklassiska tillvixtteorin, for vilken Solowmodellen
ir den frimsta representanten, ir den aggregerade produktions-
funktionen med avtagande marginalproduktivitet f6r produktions-
faktorerna.” Med avtagande marginalproduktivitet avses att en ytter-
ligare enhet av en faktor 6kar produktionen, men mindre och mindre
for varje tillagd enhet, allt annat lika. Det centrala budskapet frin
den neoklassiska tillvixtteorin ir att ingen varaktig tillvixt uppkom-
mer utan teknisk utveckling. Okade investeringar genom exempelvis
okat sparande eller 6kade kapitalinfldden fran utlandet kan 6ka pro-
duktionsnivdn, men tillvixten 1 produktivitet 6kar endast tillfilligt
pd grund av kapitalets avtagande marginalproduktivitet. P4 sikt kom-
mer ekonomin till ett jimviktslige dir nytt kapital endast ersitter
forslitet kapital. Varaktig tillvixt kriver dirfér en kontinuerlig tek-
nisk utveckling. Var en sddan teknisk utveckling skulle komma ifrin
beskrivs inte inom modellen, dvs. teknisk utveckling ir exogen till
modellen.

Den endogena tillvixtteorin sdker besvara hur teknisk utveckling
uppstdr och kan sigas vara en teori fér hur idéer skapas och sprids.®
Teknisk utveckling 1 modellen dr samhillets produktiva kunskaps-
kapital, eller teknologin. Denna del kan vidare delas upp dels 1 upp-
komsten av ny kunskap genom FoU och learning-by-doing, dels
spridning av nytt och gammalt vetande bland anvindarna genom
exempelvis utbildning.” Ju hégre kunskap i samhillet, desto hégre
teknologisk nivd och BNP eftersom vetandet ir spritt bland fler.
Modellen betonar positiva externaliteter frin bdde forskningsverk-
samhet och individuell utbildning vilket gor att den samhilleliga av-
kastningen pd dessa aktiviteter ir storre dn den privata. Detta ger
staten en viktig roll 1 att stimulera och subventionera FoU och utbild-
ning i vid mening.

Det som driver tillvixten enligt den endogena tillvixtteorin ir
minsklig innovationsverksamhet. Men varifrin kommer innova-

7 Se Solow (1956) och Solow (1957).
8 Romer (1986).
? Se t.ex. sammanfattning i Fregert och Jonung (2018).
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tionen? Schumpeter introducerade en viktig person bakom inno-
vationer, nimligen den s.k. entreprendren. Enligt Schumpeter (1934)
involverar [dngsiktig tillvixt férindring som uppkommer genom att
arbetskraft, kapital och rivaror kombineras pd nya sitt. Den nya
kombinationen kallas uppfinning och kommersialiseringen av kom-
binationen kallas innovation.' Det sista steget i kedjan ir sprid-
ningen av innovationen i ekonomin. Entreprenéren kommer frimst
in i den andra fasen, dvs. innovationen. Entreprenéren identifierar en
potentiell ekonomisk anvindning av en ny kombination av resurserna
och realiserar ekonomiskt virde genom marknadsintroduktion. En
viktig del av att ta fram innovationer ir hanteringen av osikerhet. Det
ir omdjligt for en potentiell entreprendr (sdvil som for andra) att i
fovig forutspd hur en 1dé, produkt eller tjinst kommer att mottas pd
marknaden." Entreprenéren kan beskrivas som den som experi-
menterar, testar, férfinar och identifierar affirsmojligheter. En fram-
gingsrik innovation leder tll vinst, vilket ses som en avgorande driv-
kraft bakom entreprendrskap. Vidare behéver inte en innovation
vara ndgot som baseras pd forskning utan den kan vara en ny produkt
eller tjinst som helt enkelt kommer att efterfrigas av marknaden. En
innovation kan dven vara en ny produktionsmetod eller ett nytt orga-
nisationssitt inom ett etablerat foretag. Vidare behéver inte en entre-
prendr vara en egenforetagare, utan kan dven verka inom féretag och
kallas d& ibland fér en intraprendr. Den s.k. neo-Schumpeterianska
tillvixtteorin inkorporerar det som Schumpeter (1942) kallar kreativ
forstorelse, dvs. kampen mellan ny och etablerad verksamhet, och kan
betraktas som modeller som introducerar entreprendren i gingse
tillvixtmodeller."

Utveckling av ny kunskap som exempelvis ny teknik och inno-
vationer kan vidare ses som en global process som kan dga rum var
som helst och som sedan blir tillginglig for alla linder. Alla linder
har emellertid inte samma f6rmaga att tillgodogora sig tekniska fram-
steg. Den institutionella teorin betonar vikten av institutionernas
utformning f6r att komma i kapp eller f6lja den teknologiska fronten.
Institutioner ir de regler, strukturer och normer som styr samhillet.
Dessa kan vara informella sisom kulturella ménster och sociala
virderingar eller formella sisom lagar och regler.

1% Beskrivet i Johansson (2023).

' Se t.ex. Braunerhjelm och Henrekson, 2023, s. 15

12 Aven om det har ifrigasatts i vilken utstrickning entreprendren faktiskt ir med (Henrekson
m.fl. (2024).
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For att tillgodogora sig den frimsta teknologin krivs bdde kapital
och humankapital. Utgdngspunkten fér den institutionella teori-
bildningen 4r den lingsiktiga karaktiren pd investeringar. Kapital
och humankapital ackumuleras och stimuleras 1 en miljé med en god
incitamentsstruktur som kan forvintas vara varaktig, dvs. nir sam-
hillets spelregler ir stabila (Fregert och Jonung, 2018). Goda incita-
ment innebir att skillnaden mellan privat och samhillelig avkastning
ir 13g. Fregert och Jonung (2018) sammanfattar vad som krivs for
detta i tre punkter:

1. Institutioner och lagar som gynnar produktion, sparande och
investeringar éver konfiskation.

2. Stabilitet 1 de ekonomiska institutionerna.

3. Oppenhet mot omvirlden som stimulerar till utbyte av varor,
kapital, arbetskraft och teknologi.

2.4.2  Arbetsproduktivitetens delar

P4 lingre sikt antas arbetsproduktiviteten paverkas av kvaliteten pd
humankapitalet, kapitalintensiteten 1 produktionen och pi total-
faktorproduktiviteten (TFP), vilken brukar beskrivas som teknisk
utveckling i bred mening.

Som beskrivs 1 avsnitt 2.3.1 ir tillvixtbokféring en vanlig metod
for att dela upp arbetsproduktiviteten i dess olika delkomponenter.
Genom att kontrollera for bidraget till arbetsproduktiviteten frin
kvaliteten pd humankapitalet och frin olika former av kapital erhills
TFP som en residual. I detta delavsnitt beskrivs de olika delarna av
arbetsproduktiviteten och hur de kan bidra till 6kad produktivitet.

Humankapital och ledarskap

Medan antalet arbetade timmar bidrar till nivdn pd och tillvixt i BNP
bidrar kvaliteten pd de arbetade timmarna, eller humankapitalet, iven
till arbetsproduktiviteten. Med humankapital avses kunskap, for-
mdga och firdigheter, vilka piverkar effektiviteten 1 anvindandet av
kapitalet. En hoég nivd pd humankapitalet 1 befolkningen kan bidra
till framtagande av ny teknik genom forskning och utveckling, men
dven till spridning av ny teknik och mer effektiva arbetsmetoder.
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I och med att humankapitalet ir inbidddat i arbetskraften ir det
svart att mita det pd ett rittvisande sitt for att bedéma dess bidrag
till produktivitetsutvecklingen (Borota Milicevic, 2023). Human-
kapitalet piverkas av exempelvis utbildningsnivd, arbetsplatstrining
och de erfarenheter som personer fir pd arbetsplatsen. Ofta mits
humankapital 1 utbildningsnivi eller antal ir 1 utbildning, men arbets-
kraften skiljer sig dven vad giller utbildningens kvalitet och indivi-
dernas férmdga och kompentens, vilket paverkar produktiviteten.
Bidraget till produktiviteten kan dirtill indras 6ver tid genom att
exempelvis teknologisk utveckling kan gora vissa utbildningar eller
kunskaper obsoleta. Vidare kan ilder bide medféra positiva och
negativa effekter f6r produktiviteten genom 6kad erfarenhet respek-
tive en mindre aktuell utbildning (Borota Milicevic, 2023). Studier
som anvinder tillvixtbokféring finner generellt att bidraget frin
arbetskraftens sammansittning ir betydande (OECD/APO, 2022).

Det finns flera studier pd féretagsdata som underséker bety-
delsen av humankapital for produktivitet. Dessa studier finner
generellt att féretag med hogre produktivitet har en hogre andel
anstillda med hég utbildning (Andretta m.fl., 2021; Criscuolo m.1l.,
2021; och Persson m.fl., 2024). Bijnens och Dhyne (2021) visar att
sambandet ir sirskilt starkt f6r STEM-arbetare (Science, Technology,
Engineering, Mathematics). En potentiell kanal ir att foretag med
hogre utbildad arbetskraft tar till sig ny teknik och kunskap snabbare.
Gal m. {l. (2019) finner att implementering av digitala teknologier
har bidragit till 6kade skillnader 1 produktivitet mellan féretag. En
hypotes ir att de foretag som hamnar efter inte har tillrickligt med
digital kunskap bland sina anstillda.

Vidare verkar vikten av hogre utbildning fér produktiviteten
variera mellan sektorer, dir hogutbildade verkar vara av storre vike 1
kunskapsintensiva branscher, sdsom informations- och kommunika-
tionsteknik (IKT) och foretagstjinster medan mindre kunskaps-
intensiva branscher och tillverkning ligger mindre vikt vid hogre
utbildning i arbetskraften.”” Humankapitalet verkar dven spela stor
roll for effekten av FoU pd produktivitetstillvixten, vilket kan peka
pa vikten av kompetent arbetskraft som kan forstd nya och bygga pd
tidigare innovationer (OECD/APO, 2022). Sammanfattningsvis
visar detta pd att humankapital och FoU ir viktiga komplement.

! Sammanfattning av OECD/APO (2022).
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Vidare pekar studier pd vikten av att organisera sin verksamhet
effektivt och fatta strategiskt riktiga beslut for att skapa konkur-
rensfordelar. Aven vikten av ledarskap betonas ofta (t.ex. Lappi,
m.fl., 2024). Criscuolo m.fl. (2021) finner att de mer produktiva
foretagen har en hégre andel chefer i sin arbetsstyrka och att chefer-
nas kompetens ir viktig. En mer kompetent ledning kan vara bittre
pd att introducera nya produktionstekniker och accelerera tekno-
logispridningen. Andretta m.fl. (2024) betonar iven betydelsen av
chefernas erfarenhet. Bloom och van Reenen (2007) visar i en studie
att mitt pd kvalitet pd ledningsfunktioner inom féretag ir starkt kor-
relerade med flera métt pd produktivitet. Utdver detta har Bloom
m.fl. (2013) med hjilp av filtexperiment studerat effekter av att lira
ut moderna managementtekniker till textilforetag. Resultaten visar
att féretag som fict rddgivning i dessa tekniker uppvisade en hogre
produktivitet det kommande &ret samt 6ppnade fler fabriker.

Investeringar och kapital

Som diskuteras i avsnitt 2.3 har kapitalintensiteten, dvs. volymen kapi-
tal per arbetad timme, betydelse for arbetsproduktiviteten. Med kapital
avses varaktiga produktionsmedel som anvinds i produktionen av
varor och tjinster. Volymen kapital ska bide avspegla mingden kapi-
tal och kvaliteten pa kapitalet.

Kapitalstocken ¢kar med investeringar och minskar med depre-
cieringen av befintligt kapital. Tillvixt 1 kapitalintensitet eller kapital-
fordjupning ir en viktig faktor bakom tillvixten 1 arbetsproduktivitet.

Olika typer av kapital har vidare olika betydelse f6r arbetspro-
duktiviteten. Kapitalet kan vara materiellt (fysiskt) eller immateri-
ellt. Med immateriellt kapital avses investeringar i tillgdngar som ger
ett virde dver tid, men som inte gir att ta pd. Dessa dr exempelvis
kunskap 1 olika former, IP-rittigheter, patent, varumirke, men iven
foretagets organisation. Vidare kan bide det materiella och det imma-
teriella kapitalet delas upp med avseende exempelvis p hur produktiva
tillgdngarna anses vara. Informations- och kommunikationsteknik
anses t.ex. vara en mer produktiv form av materiellt kapital. Nedan
diskuteras ndgra olika typer av kapital.
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Materiellt kapital och IKT

Med materiellt kapital avses kapital i mer traditionell mening, sdsom
maskiner, byggnader, utrustning eller infrastruktur. Som beskrivs
ovan férvintas en 6kad kapitalintensitet leda till en 6kad arbetspro-
duktivitet. Genom att introducera ny produktionsteknik kan fore-
tagen dven Oka effektiviteten och produktiviteten. Detta anses sirskilt
gilla investeringar 1 informations- och kommunikationsteknik (IKT)
och implementeringen av digital teknik." Digitalisering har exem-
pelvis lyfts fram for sin potential att sporra innovation och effek-
tivisering samt for att underlitta spillover-effekter fran kunskap och
dirmed for produktivitetstillvixt."” IKT-branschen uppvisar en hogre
produktivitet 4n andra branscher och empirisk litteratur om relationen
mellan IKT och produktivitet finner att den ir positiv (OECD/APO,
2022). Litteraturen betonar dven betydelsen av komplementira ef-
fekter mellan IKT-kapital och humankapital dir adekvat kompetens
ir nddvindig for en effektiv implementering av IKT (Gal et al, 2019).
Aven mer immateriellt kapital, sisom organisationsstruktur och flexi-
bilitet, har funnits vara viktigt fo6r en god implementering av IKT
(Bloom et al, 2012). Det har noterats att produktivitetsférbittringar
av IKT kan komma med en efterslipning pd 5-15 r beroende pd
investeringar 1 komplementira faktorer (OECD, 2004; Corrado
m.fl., 2017).

Immateriellt kapital

Immateriellt kapital ir en annan typ av kapital som anses bety-
delsefull for 6kad produktivitet (t.ex. OECD/APO, 2022). Immate-
riellt kapital ger, precis som materiellt kapital, virde éver tid, men
till skillnad frdn materiellt kapital gir det inte att ta pd. Det immate-
riella (iven kallat kunskapsbaserade) kapitalet kommer frin féretagens
investeringar 1 immateriella tillgingar, sdsom FoU, mjukvara, patent,
nya affirsmodeller, organisationsprocesser, foretagsspecifika firdig-
heter, varumirke och design.'® Det immateriella kapitalet ir av storre
vikt 1 moderna, kunskapsbaserade ekonomier. Investeringar i im-

'* Se diskussion i Tillvixtanalys (2014).

!5 Se sammanfattning i OECD/APO (2022).

' Corrado m.fl (2006) delar upp immateriella investeringar i tre kategorier: 1) mjukvara och
databaser; 2) innovativt kapital (patent, upphovsritt, design och varumirke); 3) ekonomiska
kompetenser (varumirke, foretagsspecifikt humankapital, organisationsférindringar).
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materiellt kapital har pd flera hall blivit viktigare dn investeringar i
det mer traditionella materiella kapitalet. Sverige har sedan en tid till-
baka haft en hog tillvixt i det immateriella kapitalet och har internatio-
nellt sett en mycket hég andel investeringar 1 immateriellt kapital av
foridlingsvirdet i niringslivet (Persson m.fl. 2024).

Det ir emellertid inte enkelt att mita immateriellt kapital. Tidi-
gare definierades immateriellt kapital som insatsvaror 1 national-
rikenskaperna och inte som investeringar."” I dag har detta indrats
och dtminstone delar av det som kan anses vara kunskapsbaserat
kapital definieras som investeringar, sisom FoU, mjukvara och data-
baser, delar av upphovsrittsinvesteringar och investeringar 1 from av
mineralprospektering. OECD/APO (2022) pekar dock pi att flera
viktiga immateriella tillgingar fortfarande exkluderas, sisom varu-
mirke, organisatoriskt kapital och data. Det beror till stor del pd
svarigheter att mita detta kapital.

Immateriella tillgdngar anses ha vissa sirskilt utmirkande drag
jimfort med fysiskt kapital." Ett ir att de ir mycket skalbara. Nir
foretaget har utvecklat t.ex. en mjukvara kan denna sedan anvindas
pa flera platser pd samma ging utan visentliga extra kostnader. Inve-
steringar 1 minga former av immateriellt kapital kan dven leda till
spillover-effekter 1 kunskap, vilket 1 sin tur kan innebira hogre till-
vixt inom sektorn eller hogre tillvixt pd aggregerad niva. P4 s3 sitt
bidrar investeringarna inte endast till hogre arbetsproduktivitet
genom 6kad kapitalintensitet utan kan dven paverka TFP (t.ex. Borota
Milicevic, 2023). Dessutom anses immateriellt kapital generellt sett
vara forknippat med stérre synergieffekter in materiellt kapital 1 det
att kombinationen av det immateriella kapitalet med annat immate-
riellt kapital, eller materiellt kapital sdsom IKT, kan leda till stora pro-
duktivitetsdkningar. Vidare anses sunk costs (bundna kostnader) vara
mer relevanta f6r immateriellt kapital, dvs. att foretaget har svart att
dterfd kostnaderna for en investering vid en ev. forsiljning eftersom
andrahandsvirdet ir mycket ligt. Dessa drag, som anses vara mycket
mer karaktiristiska f6r immateriella tillgdngar dn f6r materiella, kan
leda till effekter f6r finansieringen av nya projekt, kapitalackumu-

7 Huvudanledningen var att immateriella tillgingar ansdgs svira att mita (t.ex. Edquist, 2010).
Corrado m.fl,, (2006) betonade dock att en investering inte nédvindigtvis miste vara fysisk
utan kan utgdras av immateriella utgifter, vars syfte ir att 6ka framtida produktion och kon-
sumtion. Resurser som liggs pi FoU, vidareutbildning, marknadsféring férvintas ge virde en
period i framtiden och kan dirmed betraktas som investeringar.

18 Haskel och Westlake (2022b) kallar dessa “the four S:es”: Scalability, sunkenness, spillover
och synergies.
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lering, marknadsintride och konkurrens och fér skillnader i produk-
tivitet mellan féretag i samma bransch. Detta diskuteras mer 1 av-
snitt 2.6.

Teknisk utveckling och innovation

Nir bidraget frdn humankapital och kapital kontrollerats for 1 till-
vixtbokféringen dterstdr TFP. I ekonomins produktionsfunktion
(avsnitt 2.3) representerar TFP hur effektivt produktionsfaktorerna,
kapital och arbete, anvinds i produktionen. En 6kning av TFP indi-
kerar att ekonomin har blivit mer produktiv, exempelvis genom
entreprendrskap, innovationer, bittre organisationsstrukturer och
ledarskap, forbittrade firdigheter eller mer effektiv anvindning av
teknologi (t.ex. Lappi, m.fl., 2024). P4 mer aggregerad niva fingar
TFP iven skiftande storlek och betydelse av olika sektorer 1 ekono-
min samt institutionella forindringar och effekter av regler, sisom
marknadsregleringar och skattesystemets utformning samt tillstinds-
processer. Hur olika institutioner och andra omvirldsfaktorer kan
paverka utvecklingen av arbetsproduktiviteten beskrivs 1 avsnitt 2.4.3.

Eftersom utvecklingen av TFP &ver lingre tid oftast anses av-
spegla den teknologiska utvecklingen dr utvecklingen av kunskap
och innovationer ndgot som anses bidra till TFP. Forskning och ut-
veckling (FoU) ir en immateriell tillgdng som anses sirskilt viktig
for produktivitetstillvixten eftersom det betraktas som en central
killa till innovation och kunskapsackumulering. Investeringar i FoU
inkluderas numera i immateriellt kapital och f8ngas dirmed inte upp
pd samma sitt 1 TFP som tidigare. Investeringar i FoU anses emeller-
tid ha viktiga spillover-effekter pd TFP eftersom de kan resultera 1
innovationer som leder till en mer effektiv anvindning av resurser.
Investeringarna kan dven stirka ett lands f6rmdga att absorbera och
dra nytta av teknologiska framsteg som sker utanfor landets grinser
(OECD/APO, 2022). Empirisk litteratur pa foretagsniva visar pd ett
starkt positivt samband mellan FoU § ena sidan och tillvixt 1 pro-
duktionen och TFP § den andra.

Aven om metoderna for att uppskatta bidragets frin olika till-
gdngar till arbetsproduktiviteten utvecklats mycket under dren och
kan ta hansyn till alltfler variabler och effekter, som tidigare hamnade
1 TFP, uppskattas tillvixten 1 TFP fortfarande utgora det viktigaste
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bidraget till arbetsproduktivitet och ekonomisk tillvixt (Borota
Milicevic, 2023).

OECD (2015) klassificerar faktorerna bakom tillvixt i TFP i tre
kategorier:"

¢ De som stimulerar innovation och experimentering med ny kun-
skap och nya teknologier: FoU, digitalisering och investeringar 1
immateriellt kapital;

e De som bidrar till spridningen av existerande kunskap och tek-
nologier: kompetenser och kvalifikationer och infrastruktur och;

¢ De som underlittar allokeringen av resurser inom och mellan sek-
torer och féretag: konkurrens och féretagsdynamik, globalisering
och finansiell utveckling.

2.4.3 Institutioner, regler och andra omvarldsfaktorer
Rittssikerhet och dganderitt

Rittsstaten dr en grundliggande institution som stddjer produktivi-
tetsutvecklingen. Skyddet av rittsstatens principer, diribland dgande-
ritt, betraktas som fundamentalt for en fungerande marknadseko-
nomi och effektiv produktion (Rodrik, 2005). En vil fungerande
rittsstat och egendomsrittigheter ir viktiga for produktivitetstill-
vixten di de liter individer, féretag och organisationer fa avkast-
ningen frin anstringningar samt uppmuntrar till investeringar 1
kapital, ackumulering av kunskap och en effektiv organisation av
ekonomiska resurser (t.ex. Lappi m.{l., 2024). Minga empiriska studier
finner ett positivt samband mellan skydd av dganderitt och rittsstaten
3 ena sidan och produktivitetstillvixt & den andra.”

Lappi m.fl. (2024) framhéiller att egendomsrittigheter kan be-
grinsas 1 en rittsstat genom brist pd verkstillighet av skrivna lagar,
en korrupt byrdkrati eller ineffektiv juridisk makt. De menar att
egendomsrittigheter dven kan begrinsas 1 oligarkiska samhillen dir
makten kontrolleras av en minoritet av férmdgna féretagare som kan
skapa barridrer for intride av nya foretagare med bittre affirsidéer
och teknik. Institutioner som ger skydd mot expropriationsrisk har

! Egen 6versittning.
° Se sammanfattning i OECD/APO (2022).
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funnits ha positiva effekter p3 tillvixt, investeringar, och finansiell
utveckling (Acemoglu m.fl., 2001).

Lappi m.fl. (2024) beskriver vidare kontraktsverkstilligheten i
rittssystemet som avgdrande for att olika aktdrer ska kunna sam-
verka pd ett effektivt sitt. Denna kontraktsverkstillighet 1 ritts-
systemet loser en rad marknadsmisslyckanden sisom missbruk av
dominerande stillning, asymmetriska informationsproblem och exter-
naliteter 1 samband med exempelvis féretagsspecifika investeringar.

Rittsstaten dr ocksd viktig for att férhindra brott. Lappi m.fl.
(2024) menar att det ir troligt att brottslighet leder till marknads-
misslyckanden utifrdn ett produktivitetsperspektiv dd det ir for-
knippat med starka negativa effekter pd brottsoffer, konsumenter,
foretag och anstillda. Av den teoretiska och empiriska litteraturen
drar de slutsatsen att eftersom risken for att utsittas fér brott kan 3
konsumenter, arbetstagare och foretagare att dndra beteende kan
brottslighet medféra bdde direkta och indirekta effekter pd foretag
och produktiviteten 1 niringslivet. Brottslighet tenderar vidare att
vara forenat med en simre kreativ forstorelseprocess 1 niringslivet,
bristande konkurrens, m.m.*' — en koppling som kan vara sirskilt
stark vad giller den organiserade brottsligheten.

Vidare lyfter OECD/APO (2022) att studier finner ett negativt
samband mellan korruption och politisk instabilitet & ena sida och
ekonomisk utveckling och produktivitet & den andra. Korruption for-
vintas leda till en simre allokering av resurser och snedvrider tjinste-
mins beslutsfattande eftersom de kan vara mer benigna att stédja
investeringar 3tféljda av mutor snarare in av hégre ekonomisk pro-
duktion. Politisk instabilitet minskar ocks8 regeringars planerings-
horisont och kan dirmed férsimra forutsittningarna f6r en l8ngsik-
tig ekonomisk politik. Stabilitet och en l8ngsiktig ekonomisk politik
kan férvintas vara en viktig forutsittning fér exempelvis investe-
ringar och dirmed for 6kad produktivitet och ekonomisk tillvixt.

Social tillit

Social tillit kan beskrivas som en av de informella institutionerna
(avsnitt 2.4.1) och avser hur stort fértroende minniskor har for per-
soner de inte kinner. I undersokningar brukar tilliten mitas som

21 Se dven Jeppson (2024).
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andelen positiva svar pd frigan ”Anser du att man i kan allminhet
lita p4 folk?” eller liknande. Det finns ménga studier som finner ett
positivt samband mellan social tillit och ldngsiktig ekonomisk till-
vixt. Hur orsakssambanden ser ut ir emellertid inte klarlagt. Ling-
tidsutredningen (2015) sammanfattar litteraturen pd omradet, vilken
visar att social tillit generellt sett dr positivt korrelerat med ménga
faktorer som ir viktiga for tillvixt, sdsom rittssikerhet, 18g brotts-
lighet och en 1ig grad av korruption. Vidare paverkar social tillit de
ekonomiska aktdrerna genom att sinka transaktionskostnaderna efter-
som transaktioner ofta forutsitter ett visst métt av tillit. Vidare kan det
finnas en mer indirekt effekt av tillit genom en effekt pé riskbenigen-
het och acceptansen f6r ett omférdelande vilfirdssystem.

Givet den potentiella vikten av tillit f6r den ekonomiska utveck-
lingen ir det viktigt att virna om den. Enligt Langtidsutredningens
(2015) sammanfattning av litteraturen ir social tillit en attityd som
tycks byggas upp under mycket ldng tid och 6verforas mellan gene-
rationer. Det finns diremot olika indikationer rérande huruvida en
hog tillitsniva litt kan sjunka till en l3g.

Nirings- och innovationspolitik

Investeringar 1 FoU ir férknippade med marknadsmisslyckanden.
Fler in de som tagit fram den nya kunskapen har nytta av den och
den som tagit fram den nya kunskapen eller teknologin kan oftast
inte hindra andra frin att anvinda den (spillover-effekter). Investe-
ringar 1 FoU karakteriseras dven av asymmetrisk information mellan
uppfinnare och externa finansiirer, vilket kan gora att kapitalmark-
naden for tidiga och osikra projekt inte fungerar. Detta gor att de
den faktiska mingden FoU som bedrivs pd en fri marknad under-
stiger den samhillsekonomiskt optimala nivén.”

Immaterialritt och olika former av nirings- och innovationspoli-
tik brukar anvindas for att korrigera dessa marknadsmisslyckanden.
Grundforskning sker ofta vid universitet eller forskningsinstitut och
finansieras 1 huvudsak via anslag till universitet eller statliga forsk-
ningsfinansidrer. En &tgird som ger tillfillig ritt att utesluta andra
frdn att silja de produkter och tjinster som bygger pi en skyddad

2 Lappi m.fl. (2024) noterar emellertid att innovationer dven kan innebira negativa exter-
naliteter di ett framgingsrikt innovativt féretag kan ta marknadsandelar och vinst frin rivaler.
De negativa externaliteterna bedéms dock vara betydligt mindre in de positiva.
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uppfinning, och dirmed tillfilligt férhindrar spillovers genom kopi-
ering, stirker incitamenten att ta fram nya innovationer (Lappi m.1l.,
2024). OECD/APO (2022) sammanfattar litteratur som visar pd ett
starkare samband mellan FoU och produktivitet 1 linder med starkt
patentskydd. Lappi m.fl. (2024) pipekar dock att patentsystem i sig
kan vara forknippade med marknadsmisslyckanden di etablerade
foretag med marknadsmakt kan anvinda dem fér att minska konkur-
rensen pd marknaden. Vidare pekar de pd att informationen om
patent ofta ir otillricklig for att framtida uppfinnare ska kunna
bygga vidare pa resultaten.

Aven niringspolitik i form av reglering eller informations- och
nitverksinsatser kan anvindas f6r att 3 féretag att internalisera posi-
tiva externaliteterna av FoU samt fér att minska problemen med
asymmetrisk information mellan innovatérer och investerare. Nir-
ingspolitik kan dven handla om att stimulera innovation och kom-
mersialisering pi marknader dir det existerar koordinationsproblem
p.g-a. osikerhet och risker som gor privata aktorer ovilliga att in-
vestera 1 FoU 1 tidiga skeden.

Industripolitik kan bestd av skattelittnader eller statliga bidrag
till forskare eller foretag. Lappi m.fl. (2024) sammanfattar litteratur
som visar att skattelittnader generellt verkar leda till 6kade FoU-
insatser, fler innovationer och 6kad produktivitet. Enligt dem visar
empiriska studier dven pd en positiv relation mellan statlig finan-
siering av FoU och féretags intikter, riskkapitalfinansiering och
patentansokningar och att offentligt finansierad FoU kan leda till
dkade privata investeringar 1 FoU. Lappi m.fl. (2024) lyfter dven
risken for regleringsmisslyckanden till f6ljd av industripolitik. For
det forsta ir det svirt att identifiera vinnare, vilket kan leda till in-
effektiva investeringar. For det andra kan industripolitik anvindas
for att skydda inhemska industrier mot utlindsk konkurrens. Och
for det tredje finns risk for korruption och nepotism dir personliga
band spelar storre roll for vilka foretag offentliga resurser gir till dn
ekonomisk potential. Dirtill kan produktionsbortfall uppstd genom
att foretag ligger resurser pd att tillskansa sig industripolitiska for-
delar i stillet fér att anvinda resurserna 1 verksamheten. Det uppstar
ocksd 1 regel en negativ tillvixtetfekt genom det skatteuttag som
krivs for att finansiera industripolitiska subventioner. Denna typ av
offentliga interventioner pd marknaden kan dessutom bidra till ett
simre niringslivs- och investeringsklimat pd sikt, bl.a. genom att de
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skapar osdkerhet kring marknadsférutsittningarna och férsimrar
mojligheterna till en rationell resursallokering.

En effektiv politik bdde vad giller immaterialritt och nirings- och
innovationspolitik kriver en balans mellan att férsoka ritta till mark-
nadsmisslyckanden och att undvika regleringsmisslyckanden.

Regler

Vil utformade regler kan motverka en rad marknadsmisslyckanden
samt skydda anstillda, konsumenter, dgare och allminhet (t.ex.
Persson m.fl., 2024). Exempelvis kan regler vara viktiga for att hindra
riskfylld produktion eller att riskfyllda produkter eller tjinster erbjuds
konsumenter. Reglering av naturliga monopol kan motverka att kon-
sumenter drabbas av f6r hoga priser, f6r l3gt utbud och ett simre
flode av nya produkter och tjinster (t.ex. Lappi, m.fl, 2024). Diligt
reglerade marknader kan diremot leda till ligre produktivitet (se t.ex.
Syverson, 2011).

Lappi m.fl. (2024) sammanfattar olika negativa aspekter med
regleringar. Regler innebir bide direkta och indirekta kostnader for
foretag. De direkta kostnaderna ir de pdtvingade férindringarna 1
produktion, distribution eller f6rsiljningspraxis. De indirekta kost-
naderna kommer i stillet av att foretagen behdver hantera osikerhet
1 forhéllandet till hur regleringen skapas och tillimpas.

Vidare finns viktiga marknads- och politikmisslyckanden rela-
terade till regleringar. Exempelvis kan sirintressen férsoka paverka
tillsynsmyndigheten att dndra regelverket till {6rmén f6r deras pro-
duktion och tjinster. Dessutom finns koordinationsproblem mellan
olika tillsynsmyndigheter nir fler in en myndighet har samma eller
liknande regleringsfunktioner. Bdda dessa faktorer kan innebira
negativa effekter f6r produktivitetstillvixt pd sikt.
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Arbetsmarknaden: rorlighet, matchning
och kompetensutveckling

Rorlighet

Omallokering av ekonomisk aktivitet frin mindre till mer produk-
tiva foretag forklarar en stor del av den aggregerade produktivitets-
tillvixten i ett land (t.ex. Syverson, 2011). Nir det sker ett preferens-
skifte eller teknologiskt skifte behover féretag som producerar den
efterfrigade produkten eller anvinder den nya, mer effektiva pro-
duktionsteknologin mer resurser 1 form av kapital och arbetskraft.
Ju snabbare resurserna kan réra sig till féretagen med tillvixtpoten-
tial, desto bittre blir 6vergdngen. Omallokering av arbetskraft mel-
lan féretag kan dven vara viktig for teknikspridning och kunskaps-
overtoring mellan foretag (Braunerhjelm m.fl., 2020). Falck m.fl.
(2020) finner att foretag som rekryterar personer fran kunskaps-
intensiva féretag 6kar nivin pd TFP.

Enligt Lappi m.fl. (2024) ir arbetsmarknadsinstitutioner och
arbetsmarknadsregleringar avgorande f6r en fungerande kreativ f6r-
storelseprocess 1 niringslivet och dirmed ocksa f6r produktiviteten.
En institution som ofta lyfts fram ir anstillningsskyddet. Anstill-
ningsskydd har en sambhilleligt positiv effekt 1 det att det gor att
foretag internaliserar den sociala kostnaden av uppsigningar och
arbetsloshet. Anstillningsskydd 6kar emellertid dven kostnaden for-
knippad med en anstillning och paverkar dirmed inte bara uppsig-
ningar utan dven nyanstillningar. Anstillningsskyddets effekter pa
produktiviteten ir inte ir entydiga i teorin (Uddén Sonnegard, 2024).
Ett starkt anstillningsskydd minskar risken att férlora jobbet och kan
pdverka produktiviteten om detta leder till att anstillda inte an-
stringer sig lika mycket. Vidare minskar anstillningsskyddet incita-
menten for arbetstagaren att byta arbete och gor att féretag behiller
l3gproduktiv arbetskraft lingre in optimalt samtidigt som de ir dter-
hillsamma med att anstilla ny arbetskraft med hogre produktivitet.
En annan negativ effekt pd produktiviteten ir att foretag inte ger sig
iniriskfyllda projekt nir anstillningsskyddet ar strikt. Samtidigt kan
striktare anstillningsskydd, sdvil som andra kostnader relaterade till
en anstillning, leda till att foretag satsar mer pd de anstilldas kom-
petensutveckling.

Enligt Lappi m.fl. (2024) ger den empiriska litteraturen om effek-
ten av anstillningsskydd en ndgot spretig bild med bide positiva och
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negativa effekter for produktiviteten. Flera studier har emellertid
funnit ett negativt samband mellan anstillningsskydd och innovation.
I en sammanfattning av litteraturen finner Uddén Sonnegird (2024)
att produktiviteten utvecklas simre vid ett strikt anstillningsskydd
dtminstone tills foretagen lyckats kompensera férsimringen med
investeringar 1 kapital och humankapital. Den simre produktiviteten
giller sirskilt branscher med hogutbildad arbetskraft samtidigt som
branscher som ir beroende av att snabbt kunna anpassa arbets-
styrkan piverkas mer negativt in andra foretag.

Dirtill pipekar Lappi m.fl. (2024) att en rigid arbetsmarknad med
centralt styrda l6ner f6r alla yrken kan himma féretagsutveckling.
En anledning ir att unga féretag redan frin bérjan méste betala rela-
tivt hoga loner vilket kan himma learning-by doing-processen och
leda tll ligre produktivitetsutveckling. Diremot kan en arbetsmark-
nad dir anstilldas andel av 6verskottet dr hog underlitta produktivt
nyforetagande genom att ligproduktiva féretag snabbare slds ut.

Bostadsmarknaden ir ytterligare en faktor som pdverkar arbets-
kraftens rorlighet och omallokeringen av resurser 1 ekonomin. Struk-
turomvandling 1 stort och olika tillvixtmdjligheter i landet vid olika
uillfillen stiller krav pd att arbetskraften har méjlighet att flytta dit
arbetstillfillen och tillvixtpotential finns. Det stiller 1 sin tur bl.a.
krav pd flexibilitet i bostadsutbudet. Vidare belyser flera studier vikten
av agglomeration f6r produktivitetstillvixten, dvs. att produktiviteten
okar nir antalet ekonomiska aktdrer 6kar i ett omride. Lingtids-
utredningen (2019) sammanfattar internationell forskning som visar
att hoga bostadspriser och ett begrinsat utbud pd bostadsmarknaden
1 storstadsomrdden kan himma inflyttningen frin andra regioner.
Detta kan i1 sin tur dimpa produktivitetsutvecklingen i storstiderna.
Hermansson och Song (2024) papekar att bostadsbrist dven kan for-
svira rekryteringen av utlindska experter och foér nystartade foretag
att attrahera och behilla nyckelpersoner.

Matchning och kompetensbrist

Som beskrevs 1 avsnitt 3.2.3 ir humankapitalet viktigt for produk-
uvitetsutvecklingen. Det dr emellertid inte endast nivin pd eller
typen av humankapital som ir viktig f6r produktivitetsutvecklingen
utan dven att det matchas till ritt stille. En lingsiktigt dilig match-
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ning mellan utbud och efterfrigan pd firdigheter leder till ligre
arbetsproduktivitet som &terspeglas i arbetares kompensation.”

En simre matchning i ekonomin kan uppstd till f6ljd av skillnader
mellan arbetskraftens firdigheter och det som efterfrigas av poten-
tiella arbetsgivare, en brist pd specifika kompetenser, eller en skillnad
mellan individernas firdigheter och de som dr nédvindiga for att klara
av arbetsuppgifterna pd nuvarande arbete.”

Teknologisk utveckling och strukturomvandling i stort kan bidra
till bide arbetskrafts- och kompetensbrist t.ex. genom att tekno-
logisk utveckling leder till att en del av den befintliga kompetensen
blir obsolet (Tillvixtanalys, 2024). Enligt Olofsson och Wadensjo
(2020) klassas Sverige exempelvis som ett av de linder med hogst
forindringstakt vad giller krav pd nya kunskaper. For att komma till
ritta med problem som rér kompetensbrist betonas ofta indamals-
enliga regler for arbetskraftsinvandring samt kompetensutveckling
via exempelvis personalutbildning.

Vad giller personalutbildning gér litteraturen en dtskillnad mel-
lan generell och specifik sidan (t.ex. Persson m.fl, 2024). Ju mer
generell en utbildning ir, desto storre sannolikhet att den kan vara
till gagn for fler foretag dn det féretag som bekostar utbildningen.
Ju mer specifik en utbildning ir, desto mer sannolikt att den inte dr
till gagn for fler foretag in det som bekostat utbildningen. En mer
generell utbildning ir dirmed férknippad med storre externaliteter
eftersom de anstillda kan anvinda kunskapen pa flera arbetsplatser
medan det enskilda foretaget endast tar hinsyn till det virde som
utbildningen ger under tiden den anstillde arbetar just dir. Detta
kan 1 sin tur leda till mindre investeringar 1 generella kunskaper pd
foretagsnivd dn vad som ir samhilleligt optimalt. Lappi m.fl. (2024)
papekar att det dock dven finns problem med incitament till inve-
steringar i foretagsspecifik utbildning eftersom foretaget inte vet hur
linge en individ kommer att arbeta kvar. Sammantaget ir en slutsats
att staten kan ha en roll 1 att korrigera marknadsmisslyckanden vad
giller personalutbildning. Lappi m.fl. (2024) betonar emellertid dven
risken att direkt stdd till sddan utbildning kan tringa undan privata
investeringar.

» Se resonemang i t.ex. Borota Milicevic (2023).
?* Se sammanfattning i Tillvixtanalys (2021).
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Finansmarknaden och kapitalforsérjning

Produktivitetstillvixten pdverkas inte bara av omallokering av arbets-
kraft frin mindre till mer produktiva féretag utan dven av omalloker-
ing av kapital. Litteraturen finner generellt ett starkt positivt samband
mellan vil utvecklade finansiella marknader & ena sidan och ekono-
misk tillvixt och effektivitet i allokeringen 4 den andra.”” Rajan och
Zingales (1998) ir en viktig tidig studie som visar att finansiell utveck-
ling okar tillvixten i féridlingsvirdet i1 branscher som ir mer bero-
ende av extern finansiering. Resultatet indikerar att den positiva
effekten pa tillvixten dtminstone delvis kommer via 6kad tillvixt 1
nya foretag, vilka dr mer beroende av externt kapital dn befintliga
foretag. Effekten forvintas dven uppstd via minskade kostnader for
extern finansiering genom att finansiella marknader kan minska pro-
blem med asymmetrisk information mellan féretag och investerare
samt moral hazard. Asymmetrisk information grundar sig 1 att fore-
tagaren har mer information om ett projekts potential in en potentiell
investerare. Problemet med moral hazard kommer av att féretagaren,
nir den fir tillgdng till externa medel, inte har samma incitament att
utveckla foretaget optimalt eftersom det inte ir féretagarens egna
medel som har investerats. Finansiella marknader kan mildra pro-
blemen om finansiella mellanhinder har en bittre f6rméga att identi-
fiera projekt med god potential eller genom att finansiell utveckling
involverar olika bokforingsregler och regler f6r offentliggérande av
information, samt bittre bolagsstyrning via institutioner (t.ex. Rajan
och Zingales, 1998).

Lappi m.fl. (2024) pekar pa flera viktiga delar av det finansiella
systemet. Riskkapitalbolag ir betydelsefulla for finansiering av sm4,
unga foretag 1 tidigt skede och har en viktig roll i att identifiera, stotta
och finansiera framgingsrika uppstartstoretag. Riskkapitalbolag har
visat sig skickliga pd att [6sa problem med asymmetrisk information
genom kontrakt och ryktesmekanismer. Lappi m.fl. (2024) p&pekar
att riskkapitalbolagens affirsmodell, som ir att utveckla foretag i
syfte att silja dem, kan driva pd den kreativa f6rstorelseprocessen.

Vidare hanterar aktiemarknaden en rad marknadsmisslyckanden.
Den underlittar samordning och léser koordinationsproblem genom
att samtliga aktorer finns pd samma marknadsplats. Det gér att trans-
aktionskostnaderna for investeringar i foretag som befinner sig i

% Se sammanfattning av litteraturen i OECD/APO (2022).
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tidiga faser minskar. Handel med aktier pd sekundirmarknaden bi-
drar till att sitta ett korrekt pris som innehller virdefull information.

Kreditmarknaden frimjar tillvixt i industrier som ir beroende av
extern finansiering f6r ackumulering av materiellt kapital, men limpar
sig mindre bra fér tillvixt i innovationsintensiva industrier. Detta
eftersom immateriella tillgdngar ir svira att anvinda som sikerhet for
1n (se avsnitt 3.2.4) men dven f6r att ldnefinansiering inte limpar sig
sirskilt bra for osikra och riskfyllda investeringar di kreditgivarens
avkastning dr begrinsad pd uppsidan. Detta indikerar att vil utbyggda
och fungerande aktie- och kreditmarknader ir viktiga f6r ekonomisk
tillvixt. Lappi m.fl. (2024) goér bedémningen att riskkapitalmarknaden
och aktiemarknaden utifrin ett samhillsekonomiskt perspektiv bér
vara storre 1 ett niringsliv baserat pd immateriella tillgdngar in 1 ett
niringsliv baserat pd materiella tillgdngar.

Vidare kan finansiella friktioner skapa snedvridningar i kapital-
allokeringen vilket paverkar féretags intrides- och uttridesbeslut
och dirmed produktiviteten. Exempelvis kan insolvensregler som
gor det kostsamt att gi 1 konkurs leda till att uttridet av [igproduk-
tiva foretag gir lingsammare, vilket tynger den aggregerade pro-
duktiviteten. En forvintan om hoéga kostnader foérknippade med
konkurs kan dven minska incitamenten f6r entreprenérer att experi-
mentera med hogriskprojekt och projekt med hog avkastning och
forhindra serieentreprenérer.

Skattesystemet

Skattesystemets frimsta uppgift r att finansiera det offentliga ita-
gandet. Genom att skattesystemet omfattar de flesta delarna av eko-
nomin och paverkar beteendet hos olika ekonomiska aktérer har
dess utformning betydelse f6r produktivitet och tillvixt.

Lappi m.fl. (2024) beskriver skattesystemet som en viktig om-
virldsfaktor som péverkar foretag. De belyser flera snedvridningar
som skattesystemets utformning kan skapa mellan féretag, branscher
och sektorer, vilket kan ha betydelse f6r resursallokeringen i eko-
nomin och dirmed fér produktiviteten.

Skattesystemets utformning kan exempelvis gora att féretag av
olika storlek behandlas olika. Det kan bero pd en explicit avsikt att
sirbehandla exempelvis sma- och medelstora féretag, eller att det ir
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relativt sett svirare eller mer kostsamt f6r mindre féretag att forstd
och folja ett komplext och omfattande regelverk. Vidare kan skatte-
systemet behandla olika kapitaltillgdngar olika, vilket innebir att en
viss typ av kapital gynnas framfér andra i det enskilda foretagets pro-
duktionsprocess eller att de branscher som anvinder skattegynnat
kapital i hogre utstrickning far en férdel. Lappi m.fl. (2024) tar dven
upp att beskattning leder till snedvridning gentemot den informella
marknaden pd vilken féretag kan konkurrera med exempelvis ligre
kostnader.

Lappi m.fl. (2024) pipekar att dessa typer av differentieringar
mellan olika féretag och branscher kan himma den kreativa forsts-
relseprocessen eftersom skattegynnade ligproduktiva foretag eller
branscher kan vixa pi bekostnad av skattemissgynnade hégpro-
duktiva foretag eller branscher. Skattesnedvridningar kan dven leda
till att foretagets interna kapitalstock snedvrids mot skattegynnade
tillgdngar.

Utover faktorerna ovan kan arbetsinkomstbeskattningen paverka
foretagen genom att den paverkar tillgdngen pd arbetskraft och
humankapital. I den méin arbetsinkomstsbeskattningen minskar in-
citament till att arbeta, ta ansvar, anstringa sig pa jobbet och utbilda
sig, paverkar den féretagens mojlighet att organisera arbetet och
hitta ritt arbetskraft med ritt kompetens. Undantag i skattesystemet
kan dven gora att hushill, individer och foretag ligger resurser pa att
forstd skattesystemet eller pd att skatteplanera f6r att minimera skatte-
inbetalningar.

Infrastruktur

Fungerande infrastruktur ir av stor betydelse f6r ekonomisk tillvixt
och produktivitetsutveckling. Med hjilp av infrastruktur kan féretag
minska kostnaderna for att utnyttja sina produktionsfaktorer sdsom
insatsvaror, tjinster och arbetskraft (Lappi m.fl., 2024). Infra-
struktur kan dven medféra mer dynamiska indirekta effekter sisom
framvixt av agglomerationsekonomier i vilka féretag drar nytta av
att lokalisera sig nira varandra.

Lappi m.fl. (2024) sammanfattar den empiriska litteraturen som
visar transportinfrastrukturens betydelse fér produktivitet genom
okad produktivitet i befintliga féretag och genom okat intride pd

114



SOU 2024:29 Produktivitetstillvaxten och dess drivkrafter

marknaden. Vidare har digital infrastruktur funnits 6ka produktivi-
teten bland hogutbildade och férbittra forskningssamarbeten. Urban
infrastruktur framstdr som viktig f6r produktivitetsutvecklingen i
niringslivet och for samarbeten inom innovation. Aven energiférsorj-
ningen har positiva effekter pd produktivitet 1 synnerhet genom
kapitalférdjupning.

Infrastrukturinvesteringar ir férknippande med flera marknads-
misslyckanden sdsom positiva externaliteter genom exempelvis effek-
ter pd agglomeration samt naturliga monopol d& det finns betydande
stordriftsfordelar i tillhandahillandet av infrastruktur. Detta gor att
investeringar 1 och underhdll av infrastruktur ofta ir ett offentligt
dtagande, dven om dtagandet varierar mellan linder (OECD/APO,
2022). Lappi m.fl. (2024) betonar att det offentliga dtagandet kan
vara férknippat med politikmisslyckanden 1 form av kortsiktighet
och koordinationsproblem. OECD/APO (2022) lyfter vikten av
effektivitet 1 de institutioner som hanterar infrastrukturen och att
dalig organisering och styrning har identifierats som de storsta anled-
ningarna till att projekt inte lyckas mota tidsramar, budget och mal.

Konkurrens

Vilfungerande konkurrens anses vara en viktig férutsittning for att
niringslivet ska utvecklas, for en forbittrad produktionseffektivitet,
lagre priser pd marknaden och bittre produkter tll konsumenter.
Genom konkurrens kan bittre och mer produktiva féretag ta mark-
nadsandelar frdn mindre effektiva och produktiva foretag (t.ex.
Syverson, 2011). Nir de mindre produktiva féretagen slds ut frin
marknaden kan resurser som kapital och arbetskraft allokeras till den
mer produktiva delen av ekonomin. P4 marknader med simre kon-
kurrens har ett eller nigra foretag mojlighet att ta hem vinster pd
befintliga produkter utan att behéva investera 1 nya produktionssitt,
nytt kapital etc. Det kan 1 sin tur minska den teknologiska utveck-
lingen. Foretagen kan dven sitta hogre priser dn vad som ir samhills-
ekonomiskt effektivt och det finns risk att féretagen agerar for att
monopolisera marknaden, vilket hindrar mer effektiva konkurrenter
frin att komma in p&8 marknaden eller expandera sin verksamhet
(Lappi m.fl., 2024). Lappi m.fl. (2024) sammanfattar litteratur som
visar att en konkurrenspolitik som motverkar féretagssamarbete pd
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oligopolmarknader, missbruk av dominerande stillning och férvirv
drivna av marknadsmakt minskar dessa problem.

Samtidigt kan konkurrens himma innovation och teknisk ut-
veckling, exempelvis om idéer och innovationer litt kan kopieras nir
de vil dr framtagna. Vad giller FoU och innovationer kan staten ha
en viktig roll 1 att korrigera marknadsmisslyckanden, exempelvis
genom immaterialritt och niringspolitik, vilket beskrivs ovan. Som
Lappi m.fl. (2024) papekar kan vissa storre FoU-projekt dven kriva
att foretag samarbetar for att dela utvecklingskostnader och skapa
synergieffekter. Dirfér finns undantagsklausuler i konkurrenslag-
stiftning som méjliggdr sddana samarbetsprojekt.

Okad konkurrens kan dven pressa foretag till att genomféra pro-
duktivitetshojande investeringar eller omorganisationer som de annars
inte skulle ha gjort och till att tillsdtta en bittre foretagsledning.

Vidare kan digitalisering och andra affirsmodeller samt den kade
betoningen pd immateriellt kapital forindra sambandet mellan hogre
konkurrenstryck och produktivitet (OECD/APO, 2022; Persson
m.fl., 2024). Som nimns 1 avsnitt 324.2 skiljer sig immateriellt och
materiellt kapital 3¢ p4 flera sitt. Dessa sirskilda egenskaper kan gora
att en Okad betydelse av immateriellt kapital férindrar marknads-
dynamiken (se dven avsnitt 2.6.2). Investeringar i immateriellt kapi-
tal, och sirskilt de som ir relaterade till digitalisering, ir sannolikt en
viktig anledning till framvixten av vildigt stora féretag (“superstar
firms”) eftersom investeringarna ir férknippade med skalférdelar och
nitverkseffekter Investeringar 1 immateriellt kapital ir dven férenade
med sunk costs (bundna kostnader), vilket gor det svart for mindre
eller mindre produktiva féretag att finansiera investeringarna.

Internationalisering

Internationalisering (eller globalisering) innefattar handel, direkt-
investeringar och internationell integration genom globala virde-
kedjor. Handel och direktinvesteringar (FDI) kan gora att foretag
far tillgdng till nya marknader bade for att silja produkter och képa
insatsvaror, vilket kan leda till en mer effektiv produktionsprocess
men iven till skalférdelar. Handel och FDI kan leda till spillover-
effekter genom exponering f6r nya produktionsprocesser, material
och bista praxis. Handelns teknologispridande roll férvintas vara
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storre for linder som befinner sig lingre frin den teknologiska
fronten. Vidare férvintas globala virdekedjor leda till mer speciali-
sering 1 den produktion dir linderna har sin kirnkompetens och
offshoring av de uppgifter inom vilka linderna ir mindre effektiva.
Deltagande i globala virdekedjor och handel 6kar dven konkur-
rensen frin utlandet vilket kan pressa foretag att bli mer effektiva.

Generellt sett finns minga empiriska studier som visar pd ett
positivt samband mellan export och produktivitet pd féretagsniva -
foretag som exporterar dr ocksd mer produktiva. Det beror delvis pd
att det finns fasta kostnader férknippade med att exportera, sdsom
anpassningar av produkten, justering for olika standarder, miljokrav
m.m. (t.ex. Tillvixtanalys, 2021). Dirmed blir produktivitet en selek-
teringsfaktor fér export. Det ir emellertid mer oklart om export 1 sig
leder till hégre produktivitet, iven om det finns studier som indikerar
att féretag som exporterar 6kar produktiviteten dn mer efter export,
exempelvis genom 6kade investeringar i FoU. Okade investeringar i
FoU kan félja av tillgdngen till en storre marknad vilket 6kar incita-
menten att investera 1 FoU pd marginalen d& det p en storre mark-
nad finns stérre mojlighet till stérre vinster.”

Importkonkurrens férvintas ha en positiv effekt pd produktivi-
teten genom 6kad produktivitet bland befintliga féretag, men dven
via en effekt av omallokering av aktivitet frdn mindre produktiva till
mer produktiva foretag. Svenska branscher med ¢kad importintensi-
tet har dven haft storst produktivitetsékning (Hansson m.fl. 2007).
Dessutom kan en positiv effekt férvintas genom att fler insatsvaror
blir tillgingliga och genom kunskapséverforing via import av inno-
vationer och ny teknologi.

Vad giller direktinvesteringar rider ingen tydlig konsensus i den
empiriska litteraturen om huruvida direktinvesteringar faktiskt leder
till 6kad produktivitet (OECD/APO, 2022). Generellt sett verkar
utlindska foretag som ir aktiva 1 Sverige ha hogre produktivitet dn
inhemska och foretag som kops upp av utlindska dgare verkar oka
sin produktivitet (Tillvixtanalys, 2020; Kommerskollegium 2023),
vilket sirskilt verkar gilla smé foretag 1 servicesektorn.”

%6 Se t.ex. Syverson (2011).

¥ Tillvixtanalys (2020) visar att den produktivitetspremie de observerar i utlandsigda foretag
delvis forklaras av selektion, dvs. att utlandsigda féretag tenderar att kdpa upp smi foretag
som fore forvirvet har hég produktivitet och hég andel hogutbildade.
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2.5 Sveriges produktivitetsutveckling jamfort
med andra lander

2.5.1  Sveriges produktivitet och produktivitetstillvaxt
ar pa en internationellt sett hég niva

Figur 2.3 visar Sveriges produktivitetsutveckling i férhéllande till
andra linder mellan 1990 och 2022. Av figuren framgir att Sverige
forbittrade sin relativa position mellan 1990 och 2006 och har sedan
dess befunnit sig pd en jimférelsevis hog nivd. USA har sett ungefir
samma utveckling som Sverige och linderna har under perioden be-
funnit sig pd ungefir pd samma produktivitetsnivd. Danmarks pro-
duktivitet har varit pd en jimforelsevis hég nivd under hela den
studerade perioden.

Figur 2.3 Produktivitetsutveckling i Sverige och andra lander

BNP per arbetad timme

Danmark Finland Tyskland
—— S\erige Storbritannien e e USA
@ e» e» EFyroomradet eeeeee OECD

Anm.: BNP | kiipskraftsjusterade dollar, 2015 ars priser.
Kélla: OECD Productivity statistics.

Figur 2.4 nedan visar i stillet den genomsnittliga produktivitetstill-
vixten under olika perioder for linderna i figuren ovan. Av figuren
framgdr att samtliga linder, férutom Danmark, hade en hogre
genomsnittlig rlig tillvixt 1 arbetsproduktiviteten perioden fore
finanskrisen (1996-2006) jimfért med perioden mellan finanskrisen
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och utbrottet av covid-19 (2011-2019). Sveriges produktivitetstill-
vixt var under perioden 1996-2006 mycket hég jaimfért med andra
linder. En férklaring till Sveriges starka tillvixt under 1990- och
bérjan av 2000-talet 4r de minga strukturreformer som gjordes sé-
som en fristdende centralbank, rérlig vixelkurs, inflationsm4l finans-
politiskt ramverk, avregleringar av ett antal marknader, en mer aktiv
konkurrenspolitik, minskade hinder for utlindska direktinvester-
ingar, mer neutralt och effektivitetsorienterat skattesystem och en
mer flexibel arbetsmarknad (Heyman m.fl., 2015). En betydande del
av produktivitetsdkningen i Sverige under perioden han hinféras till
en 6kad kapitalfordjupning (Konjunkturinstitutet, 2022) och utbygg-
naden av informations- och kommunikationsteknologin (Konjunk-
turinstitutet, 2019b). Heyman m.fl. (2015) finner att mer 4n hilften
av produktivitetsdkningen 1996-2009 kom frin nya foretag, vilket de
tolkar som ett resultat av minskade intridesbarriirer och ett mer neu-
tralt skattesystem som 1 ligre grad gynnade etablerad, stora féretag.

I samband med finanskrisen minskade produktivitetstillvixten.
USA avviker dock fr8n det monstret di arbetsproduktiviteten i
landet var relativt 13g 2007 och 2008 for att sedan dterhimta sig 2009
och 2010. Utvecklingen 1 USA har emellertid varit svagare perioden
2011-2019 in 1 samtliga studerade linder férutom Storbritannien
och Finland. Under perioden som inkluderar covid-19-pandemin,
dvs. 2020-2022, skiljer sig ménstret 1 utvecklingen av arbetsproduk-
tiviteten &t mellan linderna. USA och Sverige har dterigen en relativt
hég tillvixt i arbetsproduktiviteten medan Frankrikes dr negativ och
Danmarks nira noll. Den relativt hoga tillvixten 1 USA och Sverige
kommer av en uppgdng i produktivitetstillvixten 2020 respektive 2021.
Det ir emellertid inte mojligt att dra nigra slutsatser om den mer
strukturella utvecklingen utifran dessa ar som till stor del paverkades
av pandemin.

Nigot som kan noteras mer generellt vad giller analysen av till-
vixttakter i olika tidsperioder ir att det kan vara svirt att tolka jim-
forelser av linder f6r olika tidsperioder. Detta f6r att linder drabbas
olika hirt av kriser och dterhimtar sig olika snabbt p.g.a. exempelvis
olika institutionella utformningar. Exempelvis verkar USA:s produk-
tivitetsnivd endera inte pdverkas 1 lika stor utstrickning av kriser eller
dterhimta sig snabbare, vilket gor att USA vixer snabbare in euro-
peiska linder 1 krisperioder, men har en ligre tillvixttakt i perioder
nir andra upplever mer av en dterhimtning. Dessutom ir konjunk-
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turcyklerna inte synkroniserade och tidpunkterna for paverkan kan
skilja sig p.g.a. att en kris kan bérja 1 ett land och sedan sprida sig.
I viss utstrickning kan dirfor perioder som inte ”ska” vara lika kris-
paverkade innehilla vissa konjunkturménster for vissa linder. Att
linder paverkas olika av konjunkturnedgdngar ir intressant 1 sig dd
det kan finnas potentiella vinster (eller forluster) pd badde kort och
l&ng sikt med att ha en mer flexibel ekonomi for att hantera ned-
gdngarna, men det siger mojligtvis mindre om olika linders mer
strukturella tillvixttakter.

Figur 2.4 Genomsnittlig arlig tillvaxt i arbetsproduktivitet i olika
tidsperioder

Procentuell tillvéxt i BNP per arbetad timme, fasta priser
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Kalla: OECD Productivity Statistics och egna berékningar.

2.5.2 Tillvaxten i arbetsproduktivitet foljer
en nedatgaende trend

Nigot som inte framgar av figur 2.4 ir att arbetsproduktiviteten foljt
en neddtgiende trend som boérjade redan fore finanskrisen (figur 2.5).
Detta giller 1 princip alla utvecklade linder, férutom vissa undantag
som for Sverige och USA under den senare delen av 1990-talet och
inledningen av 2000-talet (Borota Milicevic, 2023).

Nedgéngen i tillvixttakt kommer frimst av en nedging i tillvixt-

takten 1 TFP och en minskad kapitalférdjupning. I princip alla ut-
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vecklade linder har sett samma monster och det ir dirfor sannolikt
att de bakomliggande orsakerna dven ir gemensamma for linderna.
Potentiella orsaker diskuteras 1 avsnitt 2.6.

Figur 2.5 Tillvaxttrender arbetsproduktivitet
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Anm.: Trenden har berdknats genom att HP-filtrera den faktiska serien.
Kélla: OECD via Borota Milicevic (2023)

2.5.3  Utvecklingen av arbetsproduktiviteten i naringslivet
- en analys med tillvaxtbokforing

Lappi m.fl (2024) gor en analys av utvecklingen av arbetsproduk-
tiviteten och drivkrafterna f6r Sverige och andra jimférbara linder
med hjilp av tillvixtbokféring. Analysen gors for hela ekonomin, f6r
niringslivet respektive for olika delar av niringslivet. Detta avsnitt
dterger denna analys och fokuserar pd utvecklingen f6r niringslivet
och dess delar jimfort med andra linder. Tillvixtanalys (2021) gor
en liknande analys fram t.o.m. 2016. Analysen i Lappi m.fl. (2024)
adderar perioden 2017-2020.

Analysen baseras pd information frdn databasen EU KLEMS &
INTANProd.” Databasen sammanstiller och anvinder data frin

8 Foér mer information, se Lappi m.fl. (2024) och referenser diri.
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nationell officiell statistik f6r materiellt och immateriellt kapital
samt for sammansittningen av arbetskraften. I efterféljande delavsnitt
visas figurer baserade pd analysen av Lappi m.fl. (2024). Figurerna
redogor f6r det uppskattade bidraget till tillvixten i arbetsproduk-
tivitet av tillvixten i materiellt kapital, immateriellt kapital, samman-
sittningen av arbetskraften (humankapitalet) och TFP.”

Vad giller det immateriella kapitalet dr det 1 analysen uppdelat 1
tre kategorier: tillvixten av ekonomiska kompetenser, vilka inkluderar
organisationsspecifikt kapital, varumirken och arbetsgivarledd utbild-
ning; tillvixten av innovativa tillgingar, vilka inkluderar FoU, origi-
nalverk frdn konstnirer och ny finansiell produktdesign; och tillvixten
av programvara och databaser. 1 figurerna nedan adderas bidraget frin
de tre olika kategorierna immateriellt kapital till en kategori som kallas
immateriellt kapital tor att dka lisbarheten av figurerna.

I figurerna nedan representerar cirkeln den genomsnittliga till-
vixttakten 1 arbetsproduktiviteten 1 varje land fér varje tidsperiod.
De olika rektanglarna representerar bidraget till tillvixten frin var
och en av de olika komponenterna av arbetsproduktiviteten. Siffran
1 parentesen fore Sverige” dterger den rankning som Sveriges genom-
snittliga tillvixttakt har den tidsperioden, jimfért med tillvixttakten
1alla EU-15 linder (inkl. Storbritannien) plus USA.

Hela niringslivet

For nidringslivet (figur 2.6) framtrider ungefir samma monster som
for hela ekonomin baserad information frain OECD (figur 2.4), dven
om tillvixten generellt sett ir hogre 1 niringslivet 4n 1 hela eko-
nomin’® och perioderna ir ndgot olika med avseende pd vilka ir som
inkluderas. For samtliga linder var tillvixten i arbetsproduktiviteten
hogre fore finanskrisen dn i ndgon av de efterféljande perioderna.
Sverige hade hogst genomsnittlig tillvixt 1 arbetsproduktiviteten av
de studerade linderna i perioden 1995-2006 och var dven rankad
hogst 1 EU-15 plus USA. Sverige hade dven hog tillvixt 1 produk-
tiviteten under perioden 2011-2019 och var rankad pd andra plats av
linderna i EU-15, medan tillvixten var relativt lig under finans-
krisdren.

» Resultatet av analysen finns dven att tillgd i tabellform i Lappi m.fl. (2024).
3% Detta beror inte bara p3 olika statistikkillor, utan niringslivet uppskattas generellt sett vara
mer produktivt in offentlig sektor.
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I perioden fore finanskrisen utgjorde TFP ett relativt stort bidrag
till produktivitetstillvixten 1 alla linder, jimfért med efterféljande
perioder. Aven bidraget frin tillvixt i materiellt kapital och samman-
sittningen av arbetskraften verkar ha minskat éver tid medan bidraget
frdn immateriellt kapital har 6kat 1 samtliga linder férutom Finland.

Figur 2.6 Arbetsproduktivitetstillvdxten i naringslivet och dess

komponenter
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Anm.: Figuren visar genomsnittliga varden 6ver tidsperioderna.

Bidraget fran de olika komponenterna summerar inte alltid till tillvxten i arbetsproduktivitet. | de
flesta fall beror detta pa avrundningar, men det saknas aven varden for vissa forklaringsfaktorer for
vissa lander och ar. Detta kan innebéra att avvikelsen mellan komponenterna och arbetsproduktiviteten
kan bli storre. Fér mer detaljerad information om detta se databasen "EU KLEMS & INTANProd".

Siffran i parentesen for Sverige indikerar vilken ranking Sverige har i tillvaxt i arbetsproduktivitet
jamfort med alla EU-15 l4nder (inkl. Storbritannien) plus USA.

Kélla: Lappi m.fl. (2024).

Tillverkningsindustrin

Figur 2.7 visar samma figur som ovan fast for tillverkningsindustrin.

Som framgdr av figuren var tillvixten i arbetsproduktivitet rela-
tivt hég i samtliga linder f6re finanskrisen jimfért med efterféljande
perioder férutom 1 Danmark som ser en snabbare utveckling i de
efterféljande perioderna.
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Sverige var hogt rankat vad giller produktivitetstillvixten 1 ull-
verkningsindustrin 1 EU-15 plus USA fére finanskrisen, men i sam-
band med finanskrisen sjonk Sveriges tillviixt betydligt och har inte
dterhimtat sig efter det. Sverige ir numera pd en relativt sett lig pla-
cering 1 jimforelse med de andra linderna. Vad giller tillverknings-
industrin och tjinstesektorn bor emellertid noteras att 1 takt med att
de stora industriféretagen blivit mer tjinsteorienterade har industri-
foretag 1 vissa fall klassificerats om till tjinstefoéretag. Detta giller
t.ex. Ericsson AB som klassificerades om 1 statistiken fr.o.m. 2015%,
vilket har pdverkat statistiken f6r industrin och delbranscher.

I den sista studerade perioden har tillvixten 6kat tydligt 1 Dan-
mark, Storbritannien. Aven USA har en relativt hog tillvixt.

Som framgar av figuren hade tillvixten 1 TFP stor betydelse for
tillvixten 1 arbetsproduktiviteten 1 tillverkningsindustrin fore finans-
krisen, medan betydelsen har generellt sett minskat i de tvd efterfsl)-
ande perioderna. I Storbritannien och Danmark, som 6kat sin tillvixt
i den sista studerade perioden har TFP stor betydelse. Aven for till-
verkningsindustrin verkar bidraget frin immateriellt kapital ha blivit
storre 1 den sista perioden dn den férsta perioden medan bidraget
frin materiellt kapital har minskat.

*! Se *Férindringar i klassificeringen av FoU samt Ericsson AB”, SCB 27 april 2017.
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Figur 2.7 Arbetsproduktivitetstillvaxten i tillverkningsindustrin
och dess komponenter
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Anm.: Figuren visar genomsnittliga varden over tidsperioderna.

Bidraget fran de olika komponenterna summerar inte alltid till tillvaxten i arbetsproduktivitet. | de
flesta fall beror detta p& avrundningar, men det saknas &ven véarden for vissa forklaringsfaktorer for
vissa lander och ar. Detta kan innebéra att avvikelsen mellan komponenterna och arbetsproduktiviteten
kan bli storre. For mer detaljerad information om detta se databasen "EU KLEMS & INTANProd".

Siffran i parentesen for Sverige indikerar vilken ranking Sverige har i tillvaxt i arbetsproduktivitet
jamfort med alla EU-15 I4dnder (inkl. Storbritannien) plus USA.

Kélla: Lappi m.fl. (2024).

Byggsektorn

Figur 2.8 redogér for arbetsproduktivitetstillvixten 1 byggsektorn.
Tillvixten 1 byggsektorn ir generellt sett ligre dn i1 de andra sek-
torerna. For byggsektorn ir dven monstret dver tid nigot annor-
lunda dn f6ér andra sektorer di samma tendens till minskning av
arbetsproduktiviteten efter finanskrisen inte kan skonjas for de flesta
linderna. Tillvixten har generellt sett helt enkelt varit 13g bide fore
och efter finanskrisen, dven om Sverige hade en relativt sett hog till-
vixt fore finanskrisen. I samband med finanskrisen skedde ett kraf-
tigt fall 1 tillvixten 1 TFP, vilket till viss del kompenserades av ett 6kat
bidrag av olika tillgdngar och ett positivt bidrag frin férindringar 1
arbetskraftens sammansittning. I den sista perioden har Sveriges till-
vixt okat igen, vilket dven ir fallet for Storbritannien och USA. Av
figur 2.8 framgdr dven att betydelsen av immateriellt kapital {6r pro-
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duktivitetstillvixten har 6kat 6ver tid dven 1 denna sektor, sirskilt
for Sverige.

Figur 2.8 Arbetsproduktivitetstillvaxten i byggsektorn
och dess komponenter

Procent
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Anm.: Figuren visar genomsnittliga vérden over tidsperioderna.

Bidraget fran de olika komponenterna summerar inte alltid till tillvaxten i arbetsproduktivitet. | de
flesta fall beror detta pa avrundningar, men det saknas aven varden for vissa forklaringsfaktorer for
vissa lander och r. Detta kan innebara att avvikelsen mellan komponenterna och arbetsproduktiviteten
kan bli storre. For mer detaljerad information om detta se databasen "EU KLEMS & INTANProd".

Siffran i parentesen for Sverige indikerar vilken ranking Sverige har i tillvaxt i arbetsproduktivitet
jamfort med alla EU-15 lander (inkl. Storbritannien) plus USA.

Kélla: Lappi m.fl. (2024).

Tjinstesektorn

I figur 2.9 redogérs for utvecklingen av produktiviteten i tjinste-
sektor. Produktiviteten i jinstesektorn ir generellt sett ligre dn 1
ovriga sektorer, férutom méjligtvis bygg 1 vissa perioder och linder.

Bide perioden fére finanskrisen och perioden efter var Sveriges
tillvixt pd en hog nivd jimfoért med andra linder och hogst av lin-
derna 1 EU-15 plus USA. I perioden som innefattar inledningen av
pandemin dr emellertid Sveriges tillvixt relativt 13g.

Aven i tjinstesektorn var tillvixten for de olika linderna hogre
fore finanskrisen n i de efterfoljande perioderna. Aterigen skiljer sig
emellertid monstret f6r Danmark som tenderar att vixa snabbare
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2011-2016 in fore finanskrisen. Ett annat monster som gir igen 1
tjinstesektorn ir att betydelsen av immateriellt kapital f6r produk-
tivitetstillvixten har 6kat mellan den férsta och den sista studerade
perioden.

Figur 2.9 Arbetsproduktivitetstillvaxten i tjanstesektorn
och dess komponenter

Procent
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Anm.: Figuren visar genomsnittliga varden dver tidsperioderna.

Bidraget fran de olika komponenterna summerar inte alltid till tillvxten i arbetsproduktivitet. | de
flesta fall beror detta p& avrundningar, men det saknas dven véarden for vissa forklaringsfaktorer for
vissa lander och &r. Detta kan innebara att avvikelsen mellan komponenterna och arbetsproduktiviteten
kan bli storre. For mer detaljerad information om detta se databasen "EU KLEMS & INTANProd".

Siffran i parentesen for Sverige indikerar vilken ranking Sverige har i tillvaxt i arbetsproduktivitet
jamfort med alla EU-15 I4nder (inkl. Storbritannien) plus USA.

Kélla: Lappi m.fl. (2024).

Informations- och kommunikationsindustrin (IKT)

Tjinstesektorn dr en bred och varierad sektor med minga olika typer
av verksamheter med olika produktivitet. I rapporten redovisar
Lappi m.fl. (2024) tabeller med resultat f6r delbranscherna IKT-
branschen och fastighetsbranschen och i bilagan till rapporten ater-
finns resultat dven for andra tjinstebranscher. Nedan redovisas endast
en figur f6r IKT-branschen di den anses ha varit viktig {or Sveriges
snabba tillvixt fore finanskrisen och bidragande till nedgdngen dir-
efter 1 produktivitetstillvixten.
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Figur 2.10 visar att produktivitetstillvixten 1 IKT-branschen
generellt sett dr hog jimfért med genomsnittet for de sektorer som
redovisas ovan. Tillvixten ir vidare positiv f6r alla linder 1 samtliga
perioder och tillvixten 1 TFP utgér ett betydande bidrag till ll-
vixten i produktivitet. Vidare har immateriella tillgdngar haft en rela-
tivt stor betydelse for tillvixten 1 Sverige de senare perioderna.

Figur 2.10  Arbetsproduktivitetstillvdxten i IKT-branschen
och dess komponenter
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Anm.: Figuren visar genomsnittliga vérden over tidsperioderna.

Bidraget fran de olika komponenterna summerar inte alltid till tillvaxten i arbetsproduktivitet. | de
flesta fall beror detta pa avrundningar, men det saknas aven varden for vissa forklaringsfaktorer for
vissa lander och ar. Detta kan innebéra att avvikelsen mellan komponenterna och arbetsproduktiviteten
kan bli storre. Fér mer detaljerad information om detta se databasen "EU KLEMS & INTANProd".

Siffran i parentesen for Sverige indikerar vilken ranking Sverige har i tillvaxt i arbetsproduktivitet
jamfort med alla EU-15 lander (inkl. Storbritannien) plus USA.

Kalla: Lappi m.fl. (2024).

2.5.4 Sammanfattning

Genomgéngen visar att bide nivdn pd och tillvixten 1 Sveriges pro-
duktivitet 4r hog i en internationell kontext, vilket ocksd har konsta-
terats 1 andra rapporter, bl.a. Konjunkturrddsrapporten 2024
(Persson m.{l. 2024).

Sveriges produktivitetstillvixt minskade 1 samband med finans-
krisen och har sedan inte dterhimtat sig. Produktivitetstillvixten har
dock foljt en neddtgiende trend sedan fore finanskrisen. Denna
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trend delas av samtliga utvecklade linder, vilket tyder pd att de bakom-
liggande faktorerna till stor del ir gemensamma. Detta diskuteras mer
1avsnitt 2.6.

Av analysen med tillvixtbokféring framgar att betydelsen av im-
materiellt kapital fér produktivitetsutvecklingen generellt sett har
dkat. Detta giller bide f6r Sverige och de andra studerade linderna.
Persson m.fl. (2024) visar att Sverige har haft en sirskilt stark ut-
veckling av investeringar i immateriellt kapital i férhdllande till andra
linder. En utveckling som ocks inleddes tidigare dn 1 andra linders
niringsliv.

Sverige har vidare haft en sirskilt god produktivitetsutveckling i
yinstesektorn bade fore och efter finanskrisen, medan utvecklingen
1 tillverkningsindustrin inte har dterhimtat sig efter finanskrisen. Att
produktivitetsutvecklingen 1 tillverkningsindustrin minskat éver tid
ir en utveckling som syns i flera linder.”” Byggsektorn har vidare en
relativt ldg produkuivitetstillvixt éver hela perioden, vilket giller 1
princip samtliga studerade linder, dven om det finns avvikelser under
vissa dr. Detta dr nigot som dven Hermansson och Song (2024) visar
1 en forskningsrapport till Produktivitetskommissionen.

Vad giller &ren som féljer efter pandemin forefaller Sveriges pro-
duktivitetstillvixt vara pd en internationellt sett hog niva 1 hela eko-
nomin (figur 2.4). Det dr emellertid for tidigt att siga nigot om den
mer ldngsiktiga utvecklingen eftersom perioden paverkas av utveck-
lingen 1 samband med covid-19-pandemin. Pandemin i1 sig drev pd
skiftet mot en 6kad digitalisering och ¢kade investeringar 1 immate-
riellt kapital och IKT, nigot som skulle kunna paverka produktivi-
tetsutvecklingen positivt i framtiden (Borota Milicevic, 2023).

2.6 Maojliga orsaker till den lagre
produktivitetstillvaxten

I avsnitt 2.5 redogérs for produktivitetsutvecklingen 1 Sverige och
andra utvecklade linder. Av avsnittet framgdr att tillvixten i pro-
duktivitet har minskat sedan finanskrisen, men iven att tillvixten
bérjade minska redan innan dess. Att produktivitetstillvixten avtagit
for 1 princip alla utvecklade linder ir ndgot som har fdtt mycket upp-
mirksamhet. Eftersom tendensen ir gemensam f6r minga linder ir

32 Se 4ven analysen i Goldin m.fl. (2024).
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det sannolikt att de bakomliggande orsakerna i stora delar dr gemen-
samma.

Det finns numera en omfattande internationell litteratur som
undersoker frigan om varfor produktiviteten har vixlat ned. I detta
avsnitt sammanfattas den litteraturen och de faktorer som har lyfts
fram. Hittills har ingen enskild faktor funnits foérklara nedgdngen
och méjligen ir det flera olika faktorer som bidrar, vilka kan vara
mer eller mindre viktiga for olika linder. En faktor som lyfts fram
tydligt pd senare &r ir emellertid den 6kande betydelsen av immate-
riellt kapital och dess potentiella piverkan pd foéretagsdynamiken,
konkurrensen, foretagens finansiering m.m. och dirmed pa produk-
tivitetstillvixten.

I avsnittet beskrivs forst hur de olika komponenterna av arbets-
produktiviteten bidragit till nedgdngen och sedan mojliga bakom-
liggande orsaker.

2.6.1 Nedgangen i produktivitetstillvaxt drivs av samre
TFP-utveckling och minskad kapitalférdjupning

Vad giller bidraget frin de olika komponenterna av arbetsproduk-
tiviteten dr det frimst en ligre TFP-tillvixt och en ligre kapitalf6r-
djupning som drivit minskningen i produktivitetstillvixten. Detta
giller bide 1 omvirlden (t.ex. Goldin m.fl., 2024) och Sverige (t.ex.
Borota Milicevic, 2023). Aven sammansittningen av arbetskraften
har generellt sett givit ett minskat bidrag till produktivitetstillvixten,
men inte i samma utstrickning.

Investeringarna 1 manga OECD-linder minskade 1 samband med
finanskrisen och har sedan inte dterhimtat sig (Hanappi m.fl., 2023).
For Sverige visar Konjunkturinstitutet (2022) att investeringarnas
andel av niringslivets produktion minskade 1 Sverige i samband med
finanskrisen och att andelen dd inte kommit tillbaka till samma niva.
Aven om investeringarna normalt sett minskar i en konjunkturned-
ging, t.ex. pd grund av 6kade finansiella restriktioner och minskad
efterfrdgan, pdpekar flera bedémare att det inte endast verkar vara
konjunkturella effekter bakom de ligre investeringarna (t.ex. Goldin
m.fl. 2024). De minskade investeringarna har 1 sin tur lett till en
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minskad kapitalférdjupning.” Borota Milicevic (2023) visar att ned-
gingen i investeringar och kapitalférdjupning i Sverige borjade redan
fore finanskrisen pd 2000-talet och att den till stor del kommer av
den forsimrade tillvixten av IKT-kapitalintensiteten som minskade
frain hoga nivier fére 2000-talet. Aven om investeringstakten bérjat
oka de senare &ren har dven antalet arbetade timmar gjort det, vilket
gjort att kapitalférdjupningen fortsatt ir pd en ligre niv.

TFP-tillvixten, som generellt sett ir den viktigaste faktorn bakom
produktivitetstillvixten, har ocksd avtagit 1 utvecklade linder. Detta
pavisas dven 1 figur 2.6 dir bidraget frdn TFP-tillvixten till produk-
tivitetstillvixten 1 niringslivet var storre fore finanskrisen in efter.
En liten, 6ppen ekonomi som Sveriges paverkas i stor utstrickning
av utvecklingen av den globala produktivitetsfronten. En svag ut-
veckling internationellt spiller dirmed 6ver pd Sveriges ekonomi.
Som Borota Milicevic (2023) pdpekar har Sveriges ekonomi sett unge-
fir samma utveckling som den 1 Storbritannien och USA dir IKT-
sektorn hade en stark utveckling foére finanskrisen. Konjunktur-
institutet har i flera rapporter pekat pd IKT-sektorns betydelse fér
den minskade produktivitetsutvecklingen 1 Sverige.”* Resultaten 1
figur 2.10 indikerar dels att tillvixten 1 arbetsproduktivitet generellt
sett minskat 1 IKT-branschen, dels att TFP-tillvixtens bidrag till
arbetsproduktivitetstillvixten i branschen minskat 6ver tid.

Vidare finns flera spillover- och interaktionseffekter frin inve-
steringar i tillgdngar som immateriellt kapital och IKT som pdverkar
TFP indirekt. Den minskade tillvixten 1 dessa investeringar kan dir-
med ha pdverkat tillvixten 1 TFP negativt genom minskade indirekta
effekter. Vidare ir det mojligt att det finns ett samband mellan IKT
och immateriella tillgingar och att dessa tillsammans skapar syner-
gier (Chen m.fl., 2016).” Givet att detta stimmer innebir en l&ng-
sammare IKT-utveckling inte bara att TFP paverkas genom firre
tekniska framsteg utan dven att det immateriella kapitalet blir mindre
produktivt. Sdledes fir en lingsammare IKT-utveckling stdrre nega-

%3 Som beskrivs i avsnitt 2.4.2 avser kapitalférdjupningen utvecklingen av volymen kapital per
arbetad timme. Kapitalférdjupningen utgér ett viktigt bidrag till arbetsproduktiviteten rent
mekaniskt, men investeringar i olika typer av kapital kan 4ven ha indirekta effekter for effek-
tiviteten 1 produktionen, dvs. effekter fér TFP. }

3 Se Konjunkturinstitutet (2019) och Konjunkturinstitutet (2022). Aven om Konjunktur-
institutet (2021) pipekar att produktivitetstillvixten i niringslivet varit historiskt svag dven
rensat {6r bidraget frin IKT-branscherna.

3 Forfattarna presenterar flertalet studier som visat pd detta samband och de antyder att dessa
ir komplement.
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tiva effekter pd tillvixten in vad en lingsammare utveckling av
exempelvis fordonstekniken hade fitt.

Konjunkturinstitutet (2019¢) pdpekar att kapitalférdjupningen
dven kan paverkas av TFP-utvecklingen. Nir den teknologiska utveck-
lingen ir snabb mojliggérs fler [onsamma investeringar, men nir TFP
okar langsamt finns det firre nya teknologier att investera i och dir-
med mindre incitament att 6ka investeringarna. Den l8nga perioden
med svag TFP-utveckling har dirmed sannolikt medverkat till att
kapitalférdjupningen 6kat langsammare.

En forindrad sammansittning av arbetskraften verkar inte ha
samma forklaringsvirde vad giller den minskade produktivitetstill-
vixten (Goldin m.fl., 2024). Arbetskraftens sammansittning har dock
generellt sett minskat sitt bidrag tll produktivitetsutvecklingen 1
niringslivet bdde i Sverige och i andra linder (figur 2.6), dven om
effekten varierar nigot mellan linder och perioder.

2.6.2  Mojliga forklaringsfaktorer till den lagre tillvaxten
Okande betydelse av mitfel

Det finns flera problem med att mita produktivitetsnivier och pro-
duktivitetstillvixt och uppskattningar av variablerna anses generellt
sett vara priglade av mitfel. Flera bedémare har pekat pd en 6kad
betydelse av mitfel som en potentiell kandidat till den minskade till-
vixten i produktivitet.

Digitaliseringen anses generellt sett skapa utmaningar fér pro-
duktivitetsuppskattningar.® Uppskattningar av vad av en prisékning
som bestdr av kvalitetsférindringar ir normalt sett svira, men IKT-
produkter anses vara in mer problematiska di de ofta forindras,
uppdateras och omspecificeras. Nir teknisk utveckling gr fort finns
risk att standardmetoderna undervirderar kvalitetsforbittringar som
de nya modellerna av en produkt medfér. Detta leder 1 sin tur till
overskattning av prisférindringar och underskattningar av volymer.

Andra exempel pd mitfel som skulle kunna bidra till en upp-
skattad nedging i produktivitetstillvixt dr trepartshandel’” (Kon-
junkturinstitutet, 2019) och den ¢kade betydelsen av immateriellt

% Se diskussion och uppskattningar i exempelvis Ahmad m.fl. (2017).

% Trepartshandel ir nir ett féretag kdper en vara eller tjinst och sedan siljer den vidare utan
att den passerat landets grins. Transaktionen kan hoja BNP utan att piverka timmarna om
transaktionen innebir en vinst och dirmed registreras som varuexport i nationalrikenskaperna.
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kapital som generellt sett anses svdrt att mita och inte fingas pd ett
bra sitt i féretagens rikenskapssystem (Persson m.fl. 2024).%* Aven
vinstallokering av multinationella foretag exempelvis i syfte att sinka
sina skatter kan leda till en underskattning av BNP och dirmed pa-
verka produktiviteten. Mdnga ir 6verens om de mojliga killorna till
mitfel, men huruvida de kan bidra till en ligre uppskattning av till-
vixten 1 produktivitet ir mer omdebatterat. Uppfattningen om
huruvida mitfel kan vara en férklaring bakom nedgingen varierar 1
litteraturen, men dven de som tror pd mitfel som en forklarings-
faktor verkar vara av uppfattningen att det endast kan férklara en
mindre del av nedgdngen i produktivitetstillvixt. Goldin m.fl. (2024)
diskuterar flera av mitfelen och deras méjliga férklaringsvirde for
den minskade produktivitetstillvixten.

For USA uppskattar Goldin m.fl. (2024) att mitfel skulle kunna
forklara 13 procent av nedgdngen i produktivitetstillvixt. For Sveriges
del uppskattar Konjunkturinstitutet (2019) att en 6kning av tredje-
partshandeln kan forklara 0,1 procentenheter av nedvixlingen 1 pro-
duktivitetstillvixt frin 2010 jimfoért med dren frin 1993 till 2007.

Forindringar i niringslivets branschsammansittning
har sannolikt liten betydelse

Produktivitetsutvecklingen pdverkas dven av férindringar 1 nirings-
livets branschsammansittning. Sammansittningen kan vidare paverka
bade kapitalférdjupningen och TFP (Konjunkturinstitutet, 2015) och
effekterna kan vara bide temporira och permanenta. Temporira ef-
fekter pd produktivitetstillvixten kommer av att andelen arbetade
timmar dkar eller minskar 1 branscher med olika héga produktivitets-
nivder. Férindringen 1 produktivitetstillvixten uppkommer det &r
forindringen sker. Permanenta effekter uppstér i stillet nir branscher
med en hogre eller ligre produktivitetstillvixt vixer eller krymper 1 for-
hillande till andra branscher. Exempelvis kan en minskning av an-
delen arbetade timmar i industrin ge en negativ permanent samman-
sittningseffekt d& den trendmissiga produktivitetstillvixten 1 indu-
strin traditionellt sett dr hogre dn i flertalet andra branscher. Vid en
berikning av sammansittningseffekterna mellan 2007 och 2014 fin-
ner Konjunkturinstitutet (2015) att dessa effekter bidrar till en mins-

%% Se dven Goldin m.fl. (2024) for en mer utférlig genomging av potentiella mitfel och resone-
mang kring deras potentiella bidrag till nedgingen i produktivitet.
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kad produktivitetstillvixt, men att de sammantaget ir sm4 1 férhal-
lande till den totala minskningen av produktivitetstillvixten under
perioden.”” Vidare konstaterar Konjunkturinstitutet (2022) att po-
tentialen f6r produktivitetstillvixten inom industrin verkar ha sjunkit
efter finanskrisen.* Detta skulle 1 s4 fall innebira att en minskad andel
sysselsatta inom industrin kan férvintas ha en mindre permanent
effekt pd produktivitetstillvixten efter finanskrisen in vad den skulle
ha haft fore. Diaremot kan det finnas temporira effekter pd produk-
tivitetstillvixten di industrin har en hégre produktivitetsnivd in
manga andra branscher.

Inte heller vad giller de linder som Goldin m.fl. (2024) studerar
framstdr en foérindrad branschsammansittning som en viktig for-
klaring till nedgingen 1 produktivitetstillvixt. En férindrad bransch-
sammansittning frin mer kapitalintensiva till mindre kapitalintensiva
sektorer verkar inte heller kunna férklara de minskade investeringarna
1 OECD-linder. Enligt Hanappi m.fl. (2023) har investeringstakten
minskat 1 de flesta branscher och effekten inom branscher forklarar
nistan hela nedgdngen.

Minskad internationalisering

Flera studier visar att internationalisering, sisom handel och en mer
effektiv organisering av internationell produktion genom globala
virdekedjor, paverkar produktivitetstillvixten positivt genom flera
olika kanaler (se avsnitt 2.4.3). Efter finanskrisen har den globala
handeln och integrationen via virdekedjor minskat som andel av
BNP, vilket skulle kunna férklara en del av nedgdngen i produk-
uvitetstillvixten. Konjunkturinstitutet (2022) visar att importens
andel av det totala utbudet i Sverige har slutat 6ka sedan finans-
krisen. Tankbara forklaringar till utvecklingen ir enligt Konjunktur-
institutet (2022) handelspolitiska diskussioner om handelshinder
och negativa miljékonsekvenser av ldnga transportstrickor. Vidare
pekar de pd att stringa miljolagar och kraftigare styrmedel kan 6ka
foretagens kostnader och leda till en 6kad lokal produktion pd sikt.

%% Konjunkturinstitutet beriknar bide de temporira och de permanenta effekterna till i genom-
snitt -0,2 procent per ir perioden 2007-2014. Effekterna ir emellertid inte summerbara di de
delvis dverlappar varandra.

“ Produktivitetstillvixten inom industrin paverkas av omklassificering av verksamhet frin
varuproduktion till tjinsteproduktion.
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Sedan finanskrisen har internationaliseringen dessutom drabbats av
ytterligare hinder 1 form av bland annat faktiskt 6kad protektionism
och Covid-19-pandemin.

Goldin m.fl (2024) uppskattar att 0,15 procentenheter av ned-
gingen 1 USAs produktivitet, motsvarande 9 procent av den totala
nedgdngen, kan forklaras av minskad internationell handel. Kon-
junkturinstitutet (2022) bedémer att produktivitetstillvixten héllits
tillbaka till f6ljd av att globaliseringen stannat av, men vad Produk-
tivitetskommissionen kinner till finns ingen uppskattning av effekten
pa produktivitetstillvixten f6r Sverige.

Arbetsmarknadsfaktorer

Som beskrivs 1 avsnitt 3.2.2 har arbetskraftens sammansittning visat
sig ha betydelse f6r hur den aggregerade produktiviteten utvecklas.
En arbetskraft med hog kompentens och férmiga ir positivt for
produktivitetsutvecklingen. Som nimns ovan har bidraget tll pro-
duktivitetstillvixten frin sammansittningen av arbetskraften minskat
over tid bdde 1 Sverige och andra linder.

Vad giller Sverige menar Konjunkturinstitutet (2015) att en an-
ledning till det minskade bidraget frin arbetskraftens sammansitt-
ning 2007-2014 jimfoért med 1994-2006 kan ha varit den divarande
regeringens arbetsmarknadsreformer vilka férvintas ha 6kat arbets-
kraftsdeltagandet bland personer med relativt lig produktivitet.
Konjunkturinstitutet (2019) observerar att 6kningen 1 utbildnings-
niva 1 den svenska befolkningen varit Iingsammare efter dn fére finans-
krisen. En anledning till det menar de ir att andelen utrikestédda av de
sysselsatta har 6kat och att utrikes fodda generellt sett har en ligre
utbildningsnivd jimfért med inrikes fédda.

Andra mojliga faktorer bakom en lingsammare produktivitets-
tillvixt kan vara simre matchning p8 arbetsmarknaden eller kompe-
tensbrist, vilket gor att féretagen inte kan utnyttja ny teknologi och
kunskap d3 kompetensen for att gora det saknas. Teknikutveck-
lingen kan vidare leda till att kompetensbehoven pd arbetsmarknaden
forindras snabbt. I undersékningar uppger féretag i den svenska eko-
nomin att brist pd arbetskraft med ritt kompetens ir ett problem och
matchningen verkar generellt sett ha forsimrats (t.ex. Tillvixtverket
2023c¢). Europeiska investeringsbanken (EIB) (2019) visar att det
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finns tecken pd att kompetensbristen har dkat 1 Europa, vilket skulle
kunna forklara en del av nedgdngen 1 produktivitetstillvixten. Pilat
(2023) sammanstiller resultatet av olika produktivitetskommis-
sioner frdn olika linder. Flera av dessa anger kompetensbrist och
bristande matchning p4 arbetsmarknaden som tinkbara problem fér
produktivitetsutvecklingen. Ett problem med en férklaring som base-
rar sig pA kompetensbrist ir enligt EIB (2019) att reallénernas 6kning
varit svag 1 Visteuropa sedan 00-talet. En kompetensefterfrigan som
overstiger utbudet borde, allt annat lika, leda till hogre loner.

Lingsammare teknologisk utveckling

En faktor bakom den ligre tillvixten i produktivitet verkar vara en
minskad tllvixt i TFP (avsnitt 2.6.1).

Det minskade bidraget frin utvecklingen av TFP foljer pd en
period av stark utveckling fér arbetsproduktiviteten 1 Sverige samt
linder som Storbritannien och USA frin mitten av 1990-talet och
inledningen pd 2000-talet (se figur 2.5). I dessa linder utgjorde till-
vixt 1 IKT-sektorn ett viktigt bidrag till arbetsproduktivitetstill-
vixten och sektorn har sedermera dven utgjort ett betydande bidrag
till den minskade tillvixten (Konjunkturinstitutet, 2019; Konjunk-
turinstitutet, 2022).

Nedvixlingen 1 TFP-tillvixt har skett trots att FoU-intensiteten
generellt sett inte gitt ned i OECD-linderna.*" Detta har av vissa
tolkats som att innovativa investeringar nu har en ligre effekt pd
faktisk innovation, dvs. som att produktiviteten 1 forskningen har
minskat (Bloom m.fl., 2020). Goldin m.fl. (2024) pipekar att FoU
globalt dr mer koncentrerat till vissa foretag och sektorer och mer
mot hilso- och likemedelsindustrin, vilka kanske inte har samma
héga spillover-effekter som den tidigare IKT-utvecklingen bedéms
ha haft. Detta skulle i s fall indikera att produktivitetstillvixten kan
forvintas vara kvar pd en ligre nivd i framtiden. De Ridder (2024)
kopplar minskad innovation 1 férhillande till FoU-investeringarna
till tecken pd 6kad marknadsmakt bland vissa féretag (6kad mark-
nadskoncentration) dir FoU koncentreras till stora féretag medan
sm3 foéretag med potentiell innovationsférméga férsvinner.

! Sammansittningen av FoU-investeringar verkar emellertid ha skiftat. I andra linder verkar
investeringarna ha skiftat mot en stérre andel privata (Goldin m.fl., 2024). I Sverige verkar de
ha skiftat mot en storre andel offentliga.
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Vidare finns de som menar att utvecklingen snarare sker i olika
tekniksprdng och att perioder av 1g produktivitetstillvixt kan for-
vintas mellan dessa sprdng. Gordon (2016) menar att tidigare vigor
av teknologisk utveckling medférde niviskiften 1 produktivitet, vilka
bidrog till en 6kande produktivitetstillvixt under en period, men att
tillvixten inte dr permanent. Vissa menar att vi stdr infr nista storre
sprang 1 och med digitaliseringen och Al-utvecklingen, men att det
kommer att ta lite tid f6r de nya teknologierna att nd sin fulla potential.
Detta dels for att teknologierna fortfarande ir under utveckling, dels
for att de kommer att kriva kompletterande investeringar, innova-
tioner och organisationsférindringar (Brynjolfsson m.fl., 2019).*

Liga realrintor

Som flera bedémare pdpekat borjade den trendmissiga nedgingen i
produktivitetstillvixt redan innan finanskrisen. Samtidigt har dven
de riskfria realrintorna sjunkit mycket i nistan alla utvecklade eko-
nomier.” L3ga realrintor har pekats ut som en potentiell faktor
bakom den ligre produktivitetstillvixten. Liga rintor under ldng tid
gor lagproduktiva investeringar kortsiktigt [dnsamma och tillter lag-
produktiva foretag att éverleva lingre, vilket skulle kunna innebira
en negativ effekt f6r produktivitetstillvixten. Ligre realrintor kan
ocksd gora att mer kapital allokeras till sektorer som inte ir foremal
for internationell handel sisom konstruktion eller tjinster, sektorer
som generellt sett ir mindre produktiva.* I en studie gjord pa flera
linder visar Cette m.fl. (2016) empiriskt att ligre reala rintor verkar
vara associerade med ligre produktivitet, men att effekten framstir
som relativt modest 1 flera linder. Vad giller Italien och Spanien,
som upplevde en relativt kraftig sinkning av realrintan 1 samband
med eurointridet, finner de dock en betydande effekt pa resursallo-
keringen som pédverkade TFP negativt. De visar vidare att effekten

* Gordon (2016) menar dock att det ir osannolikt att ny teknologi, och sirskilt digitali-
seringen, kommer att innebira s stora effekter for produktiviteten som t.ex. ngmaskinen,
forbrinningsmotorn eller elektriciteten. Han menar 4ven att det mesta av produktivitets-
dkningen som kommer av digitaliseringen redan materialiserats via den 6kade automatiser-
ingen p3 olika omrdden i slutet av 1990- och bérjan p& 2000-talet.

# Lundvall (2023) diskuterar flera potentiella strukturella orsaker sisom en ligre férvintad
tillvixt, en &ldrande befolkning och ett hogt sparande i tillvixtekonomier. Enligt samtliga
teorier 6kar sparandet vid en given riskfri rinta och leder dirmed till en minskad realrinta i
jimvikt. En &ldrande befolkning kan via effekten pa en ligre tillvixt i arbetskraften dven
paverka investeringar i vissa tillgingar.

* Se t.ex. Cette m.fl. (2016) f6r sammanfattning av faktorer.
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frimst verkar komma av en simre resursallokering inom olika sektorer.
Ligre realrintor har dven iandra studier kopplats till stérre andel olon-
samma foretag och s kallade zombieforetag.”

For Sveriges del ar det oklart om ligre rintor har pdverkat resurs-
allokeringen p& samma sitt. Vidare verkar avkastningskravet globalt
sett inte ha minskat med de ligre riskfria rintorna. Studier pekar i
stillet mot en 6kad differens mellan den riskfria rintan, som sjunkit,
och avkastningen pd riskfyllda tillgdngar, som mer eller mindre varit
konstant. En méjlig férklaring till bide en ligre riskfri rinta och ett
mer konstant avkastningskrav ir en 6kad riskaversion generellt, vil-
ket kan komma av en dldrande befolkning som sparar i mindre risk-
fyllda tillgdngar (Lundvall, 2023). En annan méjlig férklaring dr att
efterfrigan pa riskiria tillgingar har 6kat 1 férhéllande till utbudet.
Andra studier diskuterar faktorer som en 6kad marknadsmakt, 6kad
makroekonomisk risk och 6kad betydelse av immateriellt kapital
(Farhi och Gourio, 2018). Att avkastningskravet inte férindrats
mycket trots de ligre riskfria rintorna skulle d4 kunna forklara att
den globala investeringskvoten inte 6kat mer trots den ligre riskfria
rintan.

Tecken p3 ett mindre dynamiskt foretagsklimat

Internationella studier visar pd en tendens till ett mindre dynamiskt
foretagsklimat. Intride och uttride av foretag pd marknaden sivil
som att rorligheten mellan arbeten verkar ha minskat 1 arbetskraften.
Vidare finns indikationer pd minskad konkurrens, sisom 6kad kon-
centration och hdgre mark-ups, dvs. en 6kad skillnad mellan férsil;j-
ningspriset och foretagens kostnad, samt en ékad spridning i pro-
duktivitet mellan féretag och en simre resursallokering. Samman-
taget kan detta indikera att den kreativa f6rstorelseprocessen fungerar
simre, vilket i sin tur kan leda till en ligre produktivitetstillvixt.*
Goldin m.fl. (2024) uppskattar att en mindre effektiv allokering av

 Se resonemang i Tillvixtanalys (2022).

* Det rdder dock ingen konsensus kring huruvida den ev. minskade konkurrensen skulle vara
bra eller dilig fér innovation och produktivitetsutveckling. Vissa hivdar att stérre foretag
(4ven kallade ”super star firms”) kan ta ut hga mark ups och finga stérre marknadsandelar
fér att de har liga marginalkostnader och ir vildigt produktiva, vilket kan vara bra for aggre-
gerad produktivitet (Autor m.fl., 2020). Andra hivdar emellertid att vinster évervinster kom-
mer av hinder fér intride och leder till ligre investeringar och ligre produktivitet (Gutiérrez
och Philippon, 2017).
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resurser skulle kunna férklara 23 procent av nedgingen 1 produk-
tivitetstillvixten 1 USA.

Vad giller Sverige ir det emellertid mer oklart 1 vilken utstrick-
ning samma tendenser kan observeras. Persson m.fl. (2024) finner
att rorligheten pd arbetsmarknaden ir relativt hég 1 den bemirkelse
att en stor del av de anstillda nyligen har studerat, bytt yrke eller
flyttat. De finner vidare att personer som byter jobb oftare gor det
till jobb med en hégre produktivitet, sirskilt om bytet sker i sam-
band med utbildning. De finner visserligen att produktivitetstill-
vixten 1 niringslivet 1 stérre utstrickning kommer frén uppkép av
mindre féretag och mindre frin intride och uttride av foéretag frin
marknaden nu in tidigare, vilket skulle kunna vara en indikation p
ett mindre dynamiskt niringsliv. Persson m.fl. (2024) finner emeller-
tid inte stod f6r att monstret ir relaterat till en ligre grad av konkur-
rens 1 Sverige sett till mark-ups. Att konkurrensen inte forsimrats pa
samma sitt 1 Sverige som 1 flera andra linder idr dven 1 linje med vad
de Locker och Eeckhout (2021) finner i en studie av olika ekonomier.

Vad giller spridningen mellan hég- och ldgproduktiva féretag fin-
ner bide Persson m.fl. (2024) och Tillvixtanalys (2022) att den har
dkat over tid. Samma monster syns 1 USA och andra OECD-linder
(Andrews m.fl., 2016). Den 6kade spridningen har dven lyfts fram
som en potentiell anledning till den ligre produktivitetsutvecklingen
(Andrews m.fl., 2016; Akcigit and Ates, 2023). Den 6kade sprid-
ningen kan komma av att de minst produktiva féretagen ir simre pd
att anamma frontféretagens mer framgdngsrika metoder (Andrews
m.fl., 2016), vilket sin tur skulle kunna indikera en 1ingsammare sprid-
ning av kunskap och teknologi frin hog- till ldgproduktiva foretag.
Som nimns ovan har studier dven relaterat de ligre rintorna till en
hégre grad av ldgpresterande foretag.

Tillvixtanalys (2022) finner emellertid att det inte dr samma fore-
tag som befinner sig i gruppen med ligst produktivitet dver tid.
Majoriteten av féretagen i den minst produktiva gruppen har endera
tritt ur marknaden eller okat sin produktivitet och hamnat i en annan
grupp inom tre 4r. De finner inte heller att det dr samma féretag som
befinner sigi gruppen med hogst produktivitet dver tid. Sammantaget
kan detta tyda pd ett mer dynamiskt niringsliv. De finner dock
tecken pd att de ligproduktiva féretagen nirmar sig fronten i en
langsammare takt nu in tidigare. Att de ligproduktiva foretagen inte
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kommer ifatt de hogproduktiva i samma utstrickning som tidigare
bidrar 1 sig till en ligre produktivitetstillvixt.

Andra faktorer som kan bidra till begrinsningar av den kreativa
forstorelsen och dirmed till en ligre produktivitetstillvixt inklu-
derar 6kade regleringar och lingre tillstdndsprocesser. Exempelvis
nimner Cette m.fl. (2016) konkurrensbegrinsande regleringar som
ett mojligt hinder produktivitetstillvixt, specifikt gillande IKT.
Vidare menar de att det ir mojligt att friktioner pd finansmarknaden
kan begrinsa produktivitetsutvecklingen. Sddana friktioner kan ha
okat pd grund av regleringar som tillkommit och kommit pd plats
efter finanskrisen. Vidare finns en hel del nya regler relaterade till
miljé- och klimat. Regelbérdan har generellt sett 6kat dver tid (se
kapitel 5).

Den 6kade betydelsen av immateriellt kapital har férindrat
marknadsférutsittningarna

Flera studier pekar mot att det finns en koppling mellan den ¢kade
betydelsen av immateriellt kapital och digitalisering och det mindre
dynamiska foretagsklimatet som beskrivs ovan. Okad intensitet i
immateriellt kapital verkar vara relaterat till kad marknadskoncent-
ration (Bajgar, Criscuolo och Timmis, 2021), hégre och diverger-
ande mark-ups (Calligaris, Criscuolo och Marcolin, 2018) och tyd-
ligare nedgdng 1 intride pd marknader (Calvino och Criscuolo, 2019).
For Sverige finner Tillvixtanalys (2022) att den ¢kade spridningen 1
produktivitet mellan foretag och att lgproduktiva féretag nu nirmar
sig fronten 1lingsammare takt drivs av branscher med hégre intensitet
vad giller immateriellt kapital och digitalisering.

Den ¢kande betydelsen av digital teknologi och den 6kade be-
toningen pd immateriellt kapital innebir en 6kad betoning pa nit-
verkseffekter och skaleffekter.”” Detta medfér stora férindringar pa
mainga marknader och f6r samhillet. Med digitala verktyg och platt-
formar gir det att nd ut till m&nga anvindare till 18g eller obefintlig
kostnad, samtidigt som vinsterna f6r enskilda att verka pd olika platt-
formar blir storre ju fler som dr med. Skalbarhet, synergieffekter och

*7 Se beskrivningen av immateriellt kapital i avsnitt 2.4.2. Haskel och Westlake (2022b) menar
att immateriellt kapital har fyra sirskilt utmirkande drag: skalbarhet, spillover, sunk costs
(budna kostnader) och synergier.
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nitverkseffekter gynnar stora och mer etablerade foretag.” Ledande
foretag kan dven vara bittre pd att tillgodogora sig spillovers frin
andra foretags investeringar (s.k. “open innovation”). Huruvida den
okade koncentrationen ir vilfirdssinkande dr emellertid omdebat-
terat. I den mén foretagens storlek beror pd utnyttjande av exempelvis
skalfordelar borde det i storre utstrickning kunna gynna konsu-
menterna. De Ridder (2024) menar emellertid att den 6kade vikten av
immateriellt kapital kan ha lett till ett 6kat antal naturliga monopol
som gor att firre nya foretag kommer in pd marknaden. Resultatet
blir att affirsdynamiken och dirmed den kreativa forstorelsen minskar
och produkuivitetstillvixten saktar in. Forfattaren finner att immate-
riella tillgdngar f6érklarar 0,1 respektive 0,3 procentenheter av produk-
tivitetstillvixtens minskning 1 Frankrike och USA.

En annan kanal genom vilken den 6kade betydelsen av immate-
riella tillgdngar kan pdverka produktivitetsutvecklingen ir via inve-
steringarna. Forutom att de kan vara svdra och mita och 1 allminhet
underskattade, menar Haskel och Westlake (2022b) att investerings-
takten 1 immateriella tillgingar kan ha hillits tillbaka av att dagens
institutioner ir dligt anpassade till den dkande betydelsen av im-
materiella tillgingar. Eftersom investeringar i immateriella tillgdngar
ofta dr forenade med hogre risk och immateriellt kapital fungerar
simre som sikerhet passar ldnefinansiering inte sirskilt bra f6r denna
typ av investeringar. Ett skattesystem som gynnar ldnefinansiering i
hégre grad in finansiering med eget kapital missgynnar exempelvis
investeringar 1 immateriellt kapital. Dessutom ir investeringar i im-
materiellt kapital 1 storre utstrickning karakteriserat av spillover-
effekter, vilket gor att de privata investeringarna ofta dr mindre in
de samhilleligt optimala.

En storre betoning pd immateriellt kapital in materiellt kapital i
ekonomin kan géra att det ir mer optimalt med en stérre aktiemark-
nad for finansiering eftersom linefinansiering limpar sig simre for
denna typ av investeringar (Persson m.fl., 2024). Vidare ir riskkapi-
talmarknaden av stor betydelse for finansieringen av unga, sm3 fore-
tag som investerar 1 immateriella tillgingar (Persson m.fl., 2024)*

# Skalbarheten gor att ett stort féretag kommer att f8 hégre avkastning frin en given inve-
stering 4n ett mindre foretag och synergier mellan tillgingar gor att féretag som redan har
flera andra immateriella tillgingar kommer {3 hégre avkastning pé en investering. Nitverks-
effekterna gor att vinsterna f6r enskilda att verka pd plattformen blir stérre ju fler som dr med.
# Se dven podcast med Haskel och Westlake “Restarting the future: How intangibles can fuel
productivity” frén Productivity Puzzles, the Productivity Institute, 2022-04-27.
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I en ekonomi med mer tyngd pd immateriellt kapital dir fler foretag
bildas med karaktiren av tillfilliga monopol ir sirskilt viktigt att det
ir litt f6r nya foéretag att komma in pd marknaden och utmana de
etablerade.

Persson m.fl. (2024) visar att en stor del av produktivitetsok-
ningen i svenskt niringsliv har skett 1 féretag som bytt dgare, dvs.
genom uppkép. En forklaring till detta menar de kan vara att teknik-
spridning mellan foretag har foérsvirats i ett alltmer immateriellt
niringsliv eftersom de asymmetriska informationsproblem som ir
forknippade med teknikspridning av immateriella tillgdngar typiskt
sett ir storre och kriver en hégre mottagarkompetens. De menar att
koncerner méjligen kan hantera dessa asymmetriska informations-
problem littare och férdela kompetens mer effektivt. Aven om det
inte finns samma indikationer pd att konkurrensen forsvagats pd
samma sitt 1 Sverige som 1 t.ex. USA framhiller Persson m.fl. (2024)
att det kan finnas skil f6r konkurrenspolitiken att beakta att kon-
cerners uppkdp av smé vixande expansiva foretag 1 allt hogre grad kan
vara forenade med positiva synergieffekter, eftersom tekniksprid-
ningen kan vara starkare inom koncerner 1 ett alltmer immateriellt
niringsliv.

Sammantaget ir det osikert hur évergingen till ett mer immate-
riellt niringsliv pdverkar produktivitetstillvixten. Méjligen finns
potential att nd en hogre produktivitetstillvixt dn 1 dag genom att
institutioner anpassas till ett mer immateriellt niringsliv.

2.7 Slutsatser

Produktivitetsutvecklingen ir avgdrande for ett lands framtida vil-
stdnd och pd lingre sikt ir det befolkningens humankapital, investe-
ringar och den tekniska utvecklingen som ir avgérande for produk-
tivitetsutvecklingen. Hur dessa faktorer utvecklas pdverkas i sin tur
av ett lands institutionella férhillanden, inklusive regleringar.

Sverige har en god produktivitetsnivd och produktivitetstillvixt
jimfoért med manga utvecklade linder. Produktivitetstillvixten har
dock minskat 6ver tid — en trend som Sverige delar med i princip alla
utvecklade linder. Nedgingen borjade innan finanskrisen, men verkar
ha f6rvirrats 1 samband med den.
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Givet betydelsen av produktivitetstillvixten for vilstdndsutveck-
lingen ir nedgdngen oroande och en omfattande internationell lit-
teratur férsoker forklara vad som ligger bakom den. Eftersom monst-
ret till stor del ir gemensamt f6r mdnga linder dr det sannolikt att dven
forklaringen till stor del dr gemensam. Nedgingen drivs framfér allt
av en minskad kapitalférdjupning och en ligre tillvixt 1 TFP, dven
om bidraget frdn humankapitalet till produktivitetstillvixten ocksd
har minskat 6éver tid. Ett antal méjliga forklaringsfaktorer har disku-
terats och analyserats i litteraturen. De faktorer som lyfts fram ir
bl.a. finanskrisens effekter pd investeringar, en 6kad betydelse av mit-
fel, foérindringar 1 niringslivets branschsammansittning, minskad
internationalisering, ett mindre dynamiskt niringsliv och en mindre
effektiv allokering av bide arbete och kapital. Det rider ingen tydlig
konsensus kring forklaringen, férutom att ingen av faktorerna en-
samt kan forklara hela nedgingen 1 produktivitetstillvixten. Sanno-
likt spelar samtliga faktorer roll, men 1 olika utstrickning i olika linder.

Vad giller den ldngsammare teknologiska utvecklingen finns flera
teorier som involverar mindre potential 1 idéutvecklingen och att det
ir en normal utveckling efter en period av exceptionellt stark tillvixt
eller nir ekonomin befinner sig mellan tv3 teknologispréng. Som en
liten, 6ppen ekonomi paverkas Sverige mycket av hur utvecklingen
ser ut internationellt. En [dngsammare teknologisk utveckling i om-
virlden foérvintas dirfér minska takten dven 1 Sverige. Sverige har
emellertid mojlighet att pdverka férutsittningarna bide f6r tekno-
logisk utveckling inom landet samt for att tillgodogora sig den utveck-
ling som sker internationellt.

Vidare pekar flera studier mot att den ¢kade betydelsen av imma-
teriellt kapital och digitalisering skulle kunna vara en faktor bakom
den ligre produktivitetsutvecklingen. Foresprikare for denna teori,
vare sig de dr mer eller mindre optimistiska om effekterna fér eko-
nomin, riktar policyljuset mot institutioner som t.ex. konkurrens-
politik, och regler som paverkar den finansiella marknaden, for att
hoja potentialen for produktivitetstillvixt.

En generell slutsats dr att dven om de faktorer som paverkar
produktivitetsutvecklingen i olika linder till stor del ir gemensamma
har ett lands institutioner och regler samt tillstdndsprocesser, inklu-
sive 6ppenhet mot omvirlden, fortsatt stor betydelse f6r hur ett lands
produktivitetspotential utvecklas. Det finns dirmed goda méjligheter
for beslutsfattare att pdverka utvecklingen.
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3 Inriktning, principer
och finansiering

3.1 Grundlaggande inriktning

I kapitel 2 beskrivs de viktigaste faktorerna bakom produktiviteten i
ett samhille, inklusive dess utveckling. En central utgdngspunkt for
Produktivitetskommissionens arbete ir att tillvixt och produktivitet
primirt drivs av kunskap, innovation och entreprenérskap samt
konkurrens och omvandlingstryck pd effektiva marknader. Detta
kriver 1 sin tur stabila institutioner. En huvuduppgift f6r politiken
ir att stimulera dessa faktorer, bl.a. genom att skapa bista mojliga
férutsittningar for stirkt humankapital och innovation, undanréja
hinder for effektiv verksamhet och resursallokering samt att skapa
konkurrenskraftiga ramvillkor f6r marknadens aktérer. Det politiska
systemet kan behdva agera for att korrigera marknadsmisslyckanden
men detta mdste ske utan att det skapas s.k. regleringsmisslyckan-
den, som innebir att ingreppen goér mer skada dn nytta (se vidare
nedan).

Produktivitetskommissionen anser att Sverige behdver fortsitta
pa den vig som varit framgdngsrik historiskt. Det har bl.a. handlat
om férmégan att snabbt ta till sig ny teknik, bejaka ekonomins stin-
diga omvandling och minimera omstillningskostnader. En visentlig
del dr att sikerstilla att befolkningen har det humankapital som krivs
for att folja med 1 strukturomvandlingen. En sddan inriktning skapar
goda forutsittningar och mojligheter till en hog langsiktig produk-
uvitetstillvixt och dirmed 6kat vilstdnd.

Den offentliga verksamhetens prestationer och resultat dr av stor
betydelse f6r produktiviteten i ekonomin. Vil fungerande utbildnings-
system, grundliggande infrastruktur och forskning, offentlig service,
lag och ordning, férsvar m.m. dr centrala férutsittningar, tillsammans
med vil fungerande trygghetssystem och ekonomisk stabilitet. Teorin
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och forskningen om marknadsmisslyckanden visar att ansvaret for
att hantera dessa uppgifter bor ligga pd det offentliga.

Enligt nationalrikenskaperna stir produktionen i den offentliga
sektorn for cirka 20 procent av det samlade produktionsvirdet 1
Sverige (SCB, 2024). Atgirder for 6kad effektivitet i den offentliga
verksamheten som sidan har sdledes stor betydelse for Sveriges till-
vixt och vilstind.

Av minst lika stor betydelse ir hur det offentliga dtagandet ut-
ovas, dvs. vad som sker i métet mellan det offentliga och samhillet i
ovrigt. Det handlar bl.a. om regeltillimpning, tillstdndsprévning och
tillsyn gentemot féretag, fysisk planering och en rad andra omriden
dir féretag, organisationer och individer pdverkas av offentliga akts-
rers agerande. Flera av forslagen i detta delbetinkande handlar om
detta grinssnitt.

3.2 Strukturellt och langsiktigt

En ledstjirna f6r Produktivitetskommissionens forslag ir att de ska
vara strukturella och l8ngsiktiga.

Forslagen fokuserar pd strukturella dtgirder pd ekonomins ut-
budssida for att férbittra ekonomins funktionssitt. De handlar si-
ledes inte om stabiliseringspolitik och efterfrigestimulanser, dven
om sidana 1 vissa fall kan samspela med och paverka de langsiktiga
strukturerna.

Vidare bér institutioner, ramvillkor och regelverk 1 méjligaste
mén utformas sd att de ger flexibilitet f6r en oviss framtid. Det giller
osikerheten kring konjunkturens utveckling, men dven den tekno-
logiska utvecklingen och ekonomins struktur 1 6vrigt, demografi,
branschsammansittning m.m.

Nedan redogors for vissa grundliggande principer som varit vig-
ledande 1 kommissionens arbete.

3.3 Tydlig rollfordelning

Offentliga dtgirder bor utformas utifrdn tydliga principer om vem
olika uppgifter ligger — vem som bor gora vad — i bdde ekonomin i
stort och 1 férvaltningen.
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Ansvarsfordelningen ror grinsen for det offentliga dtagandet 1
forhillande till marknaden men iven rollférdelningen mellan stat,
region och kommun. Det kan ocks3 rora ansvarsférdelningen inom
staten, mellan t.ex. Regeringskansliet och myndigheterna, samt mellan
nationell och EU-niv4.

P4 vissa omrdden, t.ex. i frigor om kompetensutveckling och det
som kallas livslingt lirande, blir det nédvindigt att adressera roll-
férdelningen mellan individ, foretag och det offentliga.

Otydlig rollférdelning och styrning utifrdn ett férvaltningspoli-
tiskt perspektiv férsvirar ansvarsutkrivande, skapar onédiga kost-
nader och forsimrar forutsittningarna fér produktiviteten 1 bade
niringsliv och offentlig sektor.

3.3.1 Marknadens respektive det offentligas roll

En huvuduppgift for det offentliga dr att undanréja hinder 8 att mark-
naderna for varor, tjinster, arbete och kapital kan fungera vil. Forsk-
ning visar att dilig anvindning av befintliga resurser inom linder, s.k.
missallokering, dr en viktig killa till skillnader i niv3er av totalfaktor-
produktivitet (TFP) mellan linder och &ver tid. Missallokeringen
kan bl.a. visa sig genom en bred spridning av produktivitetsnivier mel-
lan féretag, dven inom snivt definierade industrier. Denna spridning
har 6kat 1 Sverige under perioden 1998-2021 (Persson m.fl., 2024).

Regler och system ska dirfor utformas sd att de sikerstiller en
stabil och neutral spelplan med god konkurrens och hégt omvand-
lingstryck. Det ger férutsittningar for att resurser allokeras dit dir
de gor mest nytta 1 ekonomin. En grundprincip ir att staten inte ska
sirbehandla eller med olika styrmedel peka ut vilka teknologier eller
branscher som det bor satsas pd vid olika tidpunkter. Sddant age-
rande kan pd sikt pdverka produktiviteten negativt genom att arbets-
kraft och kapital styrs till mindre produktiva och konkurrenskraftiga
branscher.

En framgingsfaktor i Sverige historiskt har just varit att staten
inte hindrar niringslivets strukturomvandling. P4 s sitt har det svenska
niringslivet kunnat ligga i framkant, driva utvecklingen och ta till vara
ny teknik och nya affirsmojligheter. Individer som pdverkats nega-
tivt under en omstillningsperiod har fingats upp ekonomiskt av
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socialférsikringssystem och arbetsloshetsforsikringen och kompe-
tensmissigt av utbildnings- och arbetsmarknadsinsatser.

3.3.2 Nar finns skal for offentliga interventioner?

Offentliga interventioner ir utifrin ett produktivitetsperspektiv
motiverade dels nir det handlar om att korrigera marknadsmiss-
lyckanden, dels nir de krivs av fordelningspolitiska skil. Detta for-
anleder offentliga dtaganden inom bl.a. vdrd och andra vilfirdssystem,
forsvar, polis och rittsvisende, utbildning och infrastruktur.

Behovet av att hantera marknadsmisslyckanden utgér en viktig
princip f6r kommissionens forslag. Vidare kan social ojimlikhet, in-
komstférdelning m.m. via olika mekanismer ha indirekt p&verkan pd
produktiviteten i1 samhillet. Det kan t.ex. réra sig om férhillanden
med biring pd mojligheten att ta till sig utbildningsinsatser eller
graden av kriminalitet 1 samhillet. Andra paverkansfaktorer kan vara
ojimlikhet och férhéllanden som uppstdr i ung dlder och som med-
for transfereringar eller andra utgiftsbetingande 3tgirder senare 1
livet, och dirmed motsvarande potentiellt tillvixthimmande skatte-
uttag. Fordelningspolitiken har dven betydelse f6r den grundliggande
stabiliteten 1 ett samhille, vilken i sin tur pdverkar forutsittningarna
for produktivitetstillvixt. Slutligen dr fordelningsfrigan central for
genomforbarheten. Nédvindiga strukturreformer kan ha negativa
fordelningseffekter som utan kompensatoriska dtgirder ir vare sig
onskvirda eller acceptabla.

3.3.3 Vad ar marknadsmisslyckanden?

Nationalekonomisk forskning visar att fria marknader ofta leder
fram till en effektiv resursanvindning i ekonomin. Ett s.k. pareto-
effektivt utfall betyder att ingen kan fi det bittre utan att ndgon
annan fir det simre. Emellertid leder den fria marknaden under vissa
omstindigheter till utfall som ir lingt ifrdn paretoeffektiva, s.k. mark-
nadsmisslyckanden. Det kan motivera policydtgirder, interventioner
frin det offentliga, for att uppnd ett mer effektivt resursutnyttjande.
De omstindigheter som leder fram till marknadsmisslyckanden kan
delas in i fyra huvudsakliga typer.' I samtliga fall riskerar situatio-

' Se utforligare beskrivningar i Lappi m.fl., 2024 eller Persson m.fl., 2024 s. 87.
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nerna leda till vilfirdsforluster om inte marknadsmisslyckandena
korrigeras.

o Externaliteter. Situationer dir en aktdrs agerande paverkar andra
parter eller forhillanden pd ett sitt som inte automatiskt fingas
av prismekanismen pd marknaden dir den handlande aktéren verkar.

o Asymmetrisk information. Situationer pd en marknad dir aktorer
har olika tillgdng till information. Detta medfér t.ex. att kopare
och siljare, eller foretag och investerare, inte mots vid optimala
nivier.

o Marknadsmakt. Situationer dir ett fdtal dominerande aktorer kan
paverka vilka utfall som sker pd marknaden, t.ex. genom att hindra
konkurrensen. Detta kan innebira fér héga konsumentpriser och
begrinsat utbud.

o Kollektiva varor. Situationer dir varor och tjinster ir icke-ute-
slutande och icke-rivaliserande 1 meningen att flera kan konsu-
mera varan/tjinsten samtidigt och nir varan/tjinsten vil ir pro-
ducerad kan ingen uteslutas frin att konsumera eller anvinda
varan, oavsett om de har betalat fér den eller ej. Detta kan inne-
bira att det produceras for lite av varan/tjinsten.

3.3.4 Vad ar regleringsmisslyckanden?

Marknadsmisslyckandena kan alltsd motivera interventioner, policy-
dtgirder, frin det offentliga. Dock kan politiken misslyckas med att
dtgirda marknadsmisslyckanden, och i stillet orsaka det som kallas
reglerings- eller politikmisslyckanden. Det kan bl.a. bero p4 f6ljande
fenomen, vilka kan paverka produktivitetsutvecklingen i niringslivet
negativt:’

o Asymmetrisk information. Situationer dir beslutsfattare inom det
politiska systemet och férvaltningen saknar tillricklig informa-
tion och kunskap for att fatta vilgrundade och effektiva beslut.
Ett exempel ir om den reglerande parten inte har incitament att
fullt ut beakta de samlade samhillsekonomiska effekterna av ett
beslut.

? Se vidare i kapitel 5 Regelférenkling samt Persson m.fl., 2024 s. 89.
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o Politiska incitament. Situationer dir politiker kan striva efter att
maximera viljarstod snarare dn att uppnd samhillsekonomisk
effektivitet. Exempelvis kan l8ngsiktiga investeringar och andra
reformer d3 prioriteras for l8gt i forhillande ull kortsiktiga ut-
giftsdkningar.

o Inflytande frin sirintressen. Situationer dir t.ex. lobbyister, in-
tressegrupper, organisationer och befintliga dominerande féretag
kan ha en oproportionerligt stor inverkan pa politiska beslut, och
dirmed soker frimja sina egna intressen framfor det som ir opti-
malt f6r samhillet och ekonomin i stort.

o Koordinationsproblem mellan olika politiska institutioner och myn-
digheter. Situationer dir t.ex. myndigheters malsittningar ir mot-
stridiga eller ansvarsomrdden éverlappar pa ett sitt som leder till
komplexitet, osikerhet och onddiga kostnader pd marknaden.

Risken att statens f6rsok att ritta till marknadsmisslyckanden i stillet
leder till regleringsmisslyckanden miste sdledes ocksd beaktas 1 valet
och utformningen av dtgirder. Samtidigt kan det vara motiverat med
tgirder, t.ex. regelférenkling, for att ritta till befintliga reglerings-
misslyckanden 1 syfte att férbittra férutsittningarna for produkti-
vitetstillvixt och 8stadkomma effektiva marknader. Sammanfattnings-
vis mste det alltid goras gedigna analyser innan 3tgirder vidtas, och
om det ir mojligt se till att dtgirderna r utvirderingsbara. P4 sd vis
kan man identifiera itgirdernas nettoeffekt och géra avvigningar
mellan olika alternativ. Forutsittningarna f6r genomférbarhet och
att dtgirderna héller 6ver tid har varit grundliggande kriterier i fram-
tagandet av kommissionens forslag.

34 Drivkrafter och omvandlingstryck
ar fortsatt centralt

Drivkrafter och omvandlingstryck var ledorden for den svenska
Produktivitetsdelegationen 1991 (SOU 1991:82). Produktivitetskom-
missionen anser att de 1 hogsta grad giller dven 1 dag och bér utgdra
principer fér kommissionens forslag. Detta utdver de grundliggande
institutioner och faktorer i form av kapital, utbildad befolkning, tek-
nisk utveckling m.m. som krivs for produktivitetstillvixt.
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3.4.1 Naringsliv

Forskning visar att drivkrafter och omvandlingstryck gentemot fore-
tagen ir avgorande for en langsiktigt god produktivitetsutveckling
(se t.ex. Syverson, 2011). Inte minst ir det viktigt med goda férut-
sittningar for entreprendrskap och en vil fungerande konkurrens
dir lagproduktiva foretag eller verksamheter slds ut och nya och inno-
vativa foretag enkelt kan etablera sig och sitta press pd de befintliga
att bli mer produktiva, s.k. kreativ forstorelse.

En grundprincip bér dirfér vara att staten inte ska snedvrida eller
sitta dessa marknadskrafter ur spel genom subventioner och stod till
enskilda eller grupper av foretag, vare sig pd inkomst- eller utgifts-
sidan av statsbudgeten. Om mojligheten finns f6r foretag att hoja
sin 16nsamhet genom monopol eller subventioner ir risken stor att
de forsoker utnyttja den mojligheten — s.k. rent-seeking eller pri-
vilegiejakt — snarare in att fokusera pd hojd produktivitet via ut-
veckling, effektivisering och innovation. Ett system som méjliggor
privilegiejakt himmar den kreativa omvandlingen och en rationell
resursallokering mellan sdvil foretag som branscher. Den negativa
effekten pd produktiviteten accentueras om kalkylen ocks8 tar hin-
syn till den snedvridande effekten pd marknaden av det skatteuttag
som ska finansiera en subvention. Om stddet ges i form av en skatte-
subvention uppstdr dirtill en indirekt kostnad 1 form av ett mer frag-
menterat skattesystem.’

Som konstaterats kan det dock finnas skil for offentliga inter-
ventioner vid marknadsmisslyckanden, t.ex. for att internalisera
externa effekter. I dessa fall bor en princip vara att tgirderna gors
generella och riktas s nira "killan” som mojligt. Exempelvis ir kol-
dioxidskatt och utslippshandel mer effektiva sitt att komma till ritta
med koldioxidutslipp jimfort med komplicerade skattereduktioner
eller subventioner.

3.4.2 Offentlig sektor

Inom offentlig sektor saknas i princip ett omvandlingstryck mot-
svarande det som ges av prismekanismen och marknadskonkurren-
sen 1 niringslivet. For att 6ka effektiviteten behover dirfér systemen
utformas si att de skapar incitament for stindiga férbittringar,

? Se vidare i kapitel 13 om skatter.
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innovationer och produktivitetshdjningar. Det faktum att minga av
den offentliga sektorns 6nskade utfall dr svira att mita och prissitta
skapar sirskilda utmaningarna fér styrningen.*

Produktivitetsutvecklingen i offentlig sektor kan frimjas genom
att marknader infors for att skapa konkurrens inom verksamheter
dir s3 dr lampligt och dir det inte pa ett negativt sitt pdverkar kva-
liteten i verksamheterna. Denna handlingsvig férordades exempelvis
av Lindbeckkommissionen som menade att all offentlig produktion
som inte ir myndighetsutdvning bér konkurrensutsittas.’

Ett alternativ ir att skapa ett internt produktivitetstryck genom
att utforma principer fér budgetering och finansiering pa ett sitt
som simulerar ett sddant tryck, t.ex. genom att kostnadsékningar
inte ersitts fullt ut.

Produktivitetskommissionen kommer framfér allt att fokusera
pa skapandet av strukturer och institutioner fér att driva produkti-
vitet snarare dn dtgirder for att detaljstyra specifika omrdden inom
offentlig sektor.

34.3 Individer

Som redogors for 1 tidigare kapitel ir humankapitalet helt centralt
for produktiviteten och dess utveckling. Dirmed blir det viktigt med
vil fungerande utbildningssystem, matchning och arbetsmarknad,
dels f6r kompetensférsérjningen till niringslivet och offentlig sek-
tor, dels for att genom utbildning jimna ut livschanserna och ta vara
pd alla individers kapacitet pd bista sitt.

For individen handlar 6kad produktivitet om drivkrafter att ut-
bilda och forkovra sig, att prestera pd arbetet och att réra sig mot
arbeten som for individen ir mer produktiva. Det kan ocks3 ut-
tryckas som att 16ne- och prissignalerna samt rorligheten och match-
ningen pd arbetsmarknaden miste fungera vil. Dessa incitaments-
strukturer ir avgdrande 1 en ekonomi som stindigt férindras.

Vad giller individernas utbildning behover det beaktas att incita-
menten kan skilja sig 8t mellan arbetstagare och arbetsgivare samt
vad giller generell respektive féretagsspecifik kunskap. Vidare méste

*Se vidare i kapitel 10 om produktivitet i offentlig sektor.
>SOU 1993:16, forslag nr 61.
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hinsyn tas till att incitamenten kan skilja sig utifrn individens, fore-
tagens och samhillets nytta.

3.5 Bred ansats med sérskilt fokus pa férenkling

Som konstateras i tidigare kapitel rider det inom forskningen en bred
enighet om att 6kad produktivitetstillvixt inte uppnds genom en sir-
skild specifik dtgird, eller forbittringar endast inom en enda bransch,
sektor eller politikomrdde. Det handlar om att arbeta brett inom om-
riden dir reformbehov och méjligheter till produktivitetsférbittrande
dtgirder identifieras. Som framgar 1 kapitel 1 har Produktivitetskom-
missionen valt att behandla vissa omriden i detta delbetinkande och
dterkommer till andra 1 huvudbetinkandet.

I den analys som ligger till grund {or forslagen har Produktivitets-
kommissionen utgdtt frin bide teoretisk och evidensbaserad forskning
samt tidigare och nya studier om vad som péverkar produktivitets-
tillvixten. Vidare har kommissionen studerat produktivitetsutveck-
lingen i olika branscher och linder samt vad de sirskilt framgingsrika
linderna gér pd omrdden dir de har en stark produktivitetsutveck-
ling.® Mot detta har stillts liget och utvecklingen i Sverige, inom
olika branscher och politikomrdden. Vad saknas och i vilken riktning
boér Sverige réra sig for att stirka férutsittningarna for produktivi-
tetstillvixt? Vilka konkreta 3tgirder leder 1 sin tur 1 denna riktning?

Ett tema som dterkommande har lyfts i kommissionens arbete ir
behovet av férenkling. Det giller sirskilt regelverk och processer sd
som tillstdndsprovningar. Férenklingsbehovet har pétalats i enskilda
expertrapporter som kommissionen har bestillt (se t.ex. Alvendal,
2024), 1 tidigare forskning, utredningar och analyser’ samt i stort sett
1 samtliga kontakter med aktorer 1 niringslivet och offentlig sektor.

Kommissionens bedémning ir att det generellt sett har funnits
en tendens till 6verreglering, dvs. oproportionerligt omfattande, kom-
plicerade och diligt anpassade regelverk och tillstdndsprocesser dir
samhillsnyttan inte beaktats 1 tillricklig utstrickning. En sannolik
forklaring dr att regleringar och byrdkrati, exempelvis omfattande
rapporteringskrav och andra pdlagor, har ackumulerats 6ver tid. Det
beror bl.a. pd att offentliga institutioner i Sverige och internationellt

¢ Se t.ex. Lappi m.fl., 2024.
7 Se referenser i kapitel 5 Regelférenkling och kapitel 6 Tillstdndsprocesser.
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har agerat for att hantera eller férebygga negativa effekter pd olika
omriden, exempelvis miljo och klimat, personlig integritet, brotts-
lighet, arbetsmiljs, livsmedelssikerhet, trafiksikerhet, skatteuppbérd
och finansmarknad. Inte sillan har nya dtgirder genomforts genom
att det gjorts undantag frin tidigare generella regler. Kommissionen
har dven stott pd regelverk som utformats som undantag frén tidi-
gare undantag.

I minga fall har dtgirderna pd varje enskilt omrdde uppfattats som
befogade, fyllt ett gott syfte eller varit resultat av en politisk vilja. De
sammantagna effekterna har dock mer sillan beaktats. F3 eller ingen
har tagit ansvar for helheten. Over tid blir det allt svirare och mycket
kostsamt nir aktdrer ska navigera och agera i en alltmer komplex, och
1 delar o6verblickbar, miljé. De omfattande regelverken riskerar inte
bara leda till onddiga kostnader och utgéra hinder fér innovation 1
foretag och institutioner, utan 1 férlingningen dven férsimra ekono-
mins grundliggande funktionssitt och hindra en rationell allokering
av resurser. Till det kommer att férstielsen for reglerna kan brista
och dirmed undergriva legitimiteten.

En grundliggande princip som Produktivitetskommissionen ser
anledning att uppmairksamma ir att regler, och systemen for hur de
tillimpas, ska utformas sd att de ger férutsittningar f6r likabehand-
ling och forutsigbarhet. Utfallet av regeltillimpning ska inte bero pd
vilken handliggare som hanterar ett irende eller i vilken del av landet
man verkar. Frgan ir aktuell bl.a. vad giller byggregler, dir det trots
forbud mot sirkrav tillimpas olika regler i olika delar av landet.® En
annan princip som kommissionen resonerat kring ir att i den mén
det finns tolkningsutrymme eller liknande i regler och tillstdndspro-
cesser sd bor utrymmet 1 férsta hand {8 nyttjas av den sokande.

Dessa slutsatser har gett Produktivitetskommissionen anledning
att1delar av detta betinkande fokusera sirskilt pd den vixande regel-
bérdan inklusive dess tillimpning, bl.a. i vissa tillstindsprocesser och
inom byggsektorn, och ligga férslag i syfte att vinda utvecklingen.

% Se kapitel 7.
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3.6 Finansiering

Enligt Produktivitetskommissionens direktiv ska de forslag pd finan-
sieringar som utredningen limnar bidra till en helhet som frimjar
produktivitetstillvixt i niringslivet och hégre produktivitet 1 den
offentliga sektorn (dir. 2023:58). For forslagen 1 detta betinkande
redovisas finansiering i de fall kommissionen har identifierat limplig
sidan inom ramen f6r samma sektor som det aktuella férslaget. I andra
fall kommer kommissionen att dterkomma till finansieringsfrigan
samlat 1 huvudbetinkandet.

Syftet med kommissionens férslag ir att genom strukturella refor-
mer Oka produktivitetstillvixten pd ett l8ngsiktigt hillbart sitt. De
forslag som kommissionen ligger fram handlar inte frimst om kort-
siktiga satsningar vars effekter uppstdr redan innevarande 4r, utan de
effekter som efterstrivas uppstdr 1 regel forst pd ndgot lingre sikt.
Den 6kade produktivitetstillvixten férvintas 6ka vilstindet i termer
av realloner och vinster. De offentliga finanserna vintas stirkas, frimst
genom okade skatteintikter och minskat kostnadstryck inom offent-
lig sektor. Produktivitetskommissionens bedémning ir att férslagen
over tid kommer att ha en tydligt positiv nettoeffekt pd vilfirden
och dirmed pd de offentliga finanserna. Mer detaljerade konsekvens-
beskrivningar redovisas {6r respektive forslag.
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4 Det finanspolitiska ramverket

4.1 Inledning

En central friga i den ekonomiska politiken ir hur den offentliga sek-
torns ekonomi ska skotas. Svaret pd frigan har varierat 6ver tid och
mellan linder. I Sverige har vikten av stabila statstinanser varit en brett
accepterad utgdngspunkt sedan den ekonomiska krisen pd 1990-talet.
Det tydligaste uttrycket for den svenska synen pd ansvarstull finans-
politik har varit det finanspolitiska ramverket, som sitter ramarna
for den offentliga sektorns ekonomi.

P4 senare tid har det dock i den offentliga debatten allt oftare rests
frigor om huruvida det finanspolitiska ramverket behéver férindras.
Detta har bl.a. kopplats till argument om att vdr tids utmaningar
kriver en ny investeringsvig, t.ex. for att bygga Sveriges forsvarsfor-
mdga, utdka infrastrukturinvesteringarna eller investeringar for att
klara klimatomstillningen. Kritiken mot nuvarande ramverk har ocksd
kopplats till hur ramverket pdverkar produktiviteten. Ett argument
som framforts dr att om arbetet med effektivitet och produktivitet
frimst fokuserar pa kostnadsbesparingar, kan det innebira ett minskat
risktagande och mindre utrymme {6r innovation, vilket 1 sin tur pi-
verkar produktiviteten negativt pd sikt.

Mot bakgrund av det finanspolitiska ramverkets centrala roll for
samhillsekonomin och {6r den finansiella styrningen av offentlig sek-
tor, diskuteras i detta kapitel hur ramverket pdverkar mojligheten att
bedriva en politik som gynnar produktivitetstillvixt.
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4.2 Det finanspolitiska ramverkets tillkomst
och bestandsdelar

4.2.1 Det finanspolitiska ramverkets tillkomst

Det finanspolitiska ramverket tillkom som ett svar pa de finanspoli-
tiska problem som drabbade Sverige i samband med den ekonomiska
krisen pd 1990-talet.' Den tidigare ordningen hade kinnetecknats av
en nedifrdn-och-upp-ansats, dir de olika fackdepartementen fér-
handlat sina budgetar var f6r sig och slutresultatet for statens sam-
manlagda l&nebehov blev kint forst 1 slutet av processen. Detta hade
lett till stora budgetunderskott och Sveriges statsskuld var efter finans-
krisen 1 borjan av 1990-talet éver 70 procent av BNP. Sverige lag i
botten i termer av stramhet 1 budgetprocessen av linderna 1 EG, endast
undertriffat av Italien.

Tv4 principiella vigar for att kontrollera utvecklingen skisserades.’
Den ena fokuserade pd mélsittningar f6r politiken pd évergripande
nivi (skattetryck, totala utgifter och liknande) medan den andra foku-
serade pd strukturella faktorer, alltsd p hur sjilva processen f6r fram-
tagandet av budgeten ir konstruerad. Analysen drog slutsatsen att
overgripande mélsittningar ofta saknar mening f6r de politiska akto-
rer som tar beslut. Anledningen till det ir att varje enskilt beslut oftast
ror en liten budgetpost, men genom det vid tidpunkten ridande ner-
ifrdn och upp-perspektivet blir det summan av dessa méngfaldiga
beslut som utgér helheten. I stillet fér utfistelser och mélsittningar
pa 6vergripande nivd beh6évde processen dirfér utformas pd ett sitt
som 1 sig sjilvt sammantaget frimjar en god budgetdisciplin.

I kontrast till tidigare struktur beslutades dirfér att utforma den
statliga budgetprocessen som en uppifrin-och-ned-process. Det inne-
bir att budgetutrymmet faststills forst, efter 1 {orvig accepterade kri-
terier. Forslag till utgifter tas i nista steg och prioriteringar gors si att
endast dtgirder som ryms inom det faststillda utrymmet genomfors.

Utifrdn ett vidare perspektiv stéds utformningen av budgetpro-
cessen av nationalekonomisk forskning om politiskt beslutsfattande,
som betonar vikten av att de institutionella ramverken utformas fér

! Se beskrivning bl.a. i betinkandet frin 2023 4rs lingtidsutredning (SOU 2023:85).
2 Se Molander, 1992.
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att paverka incitamenten hos beslutsfattarna att fatta kloka beslut,
snarare in att fokusera pd isolerade policybeslut.’

I samband med reformeringen av budgetprocessen infordes ocksd
dvriga delar av det finanspolitiska ramverket. Bland annat att stats-
skuldens andel av BNP skulle stabiliseras (Riksrevisionen, 2020e) och
att den offentliga sektorns finansiella sparande skulle vara i balans.

Regeringen ansdg att stabiliseringen av statsfinanserna i férsta hand
behévde ske genom utgiftsminskningar, eftersom skattekvoten redan
var betydande och utrymmet {6r ytterligare skattehdjningar ansigs
vara begrinsat. Av denna anledning inférdes ett utgiftstak. Direfter
har fler férindringar gjorts, bl.a. avseende mélnivin f6r 6verskotts-
milet* och inférandet av det sd kallade skuldankaret. Ramverkets nu-
varande utformning beskrivs i nistkommande avsnitt.

4.2.2 Det finanspolitiska ramverkets bestandsdelar

Det finanspolitiska ramverket bestir nu av sex delar: den statliga
budgetprocessen, dverskottsmalet, skuldankaret, utgiftstaket, det kom-
munala balanskravet samt kravet pd extern uppfoljning och trans-
parens.’

Budgetprocessen

Enligt det finanspolitiska ramverket ska budgetprocessen vara ord-
nad och samlad, s att politiska prioriteringar blir tydliga och riks-
dagen fir en helhetsbild av budgeten och den ekonomiska politiken.
I praktiken innebir det att samtliga budgetbeslut bér hanteras samlat
1 budgetpropositionen pd hosten och att eventuella oundvikliga ind-
ringar under dret samlas vid tv4 tillfillen: 1 virindringsbudgeten 1
samband med vérpropositionen och i hdstindringsbudgeten i sam-
band med budgetpropositionen f6r kommande &r. En samlad budget-
process leder till att samtliga férslag kan vigas mot varandra inom
ramen for ett givet budgetutrymme. Om denna ordning bryts, ur-

? Se till exempel Kungliga vetenskapsakademins redovisning av ekonomipristagarna Kydland
och Prescotts forskning (2004).

* Den hojdes senare till att sparandet skulle motsvara ett éverskott pd i genomsnitt 2 procent
av BNP &ver en konjunkturcykel.

* Fér en mer djuplodande beskrivning, se regeringens skrivelse Ramverket fér finanspolitiken
(Skr. 2017/18:207).
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holkas behovet av prioritering vilket erfarenhetsmissigt minskar méj-
ligheterna att kontrollera utgifterna.

Riksdagen behandlar budgeten i tv3 steg, i enlighet med den sd
kallade rambeslutsmodellen. I ett f6rsta steg fattar riksdagen beslut
om de totala utgifterna och hur de ska férdelas pd utgiftsomriden,
samt en inkomstberikning. Detta bestimmer bl.a. den konjunktur-
politiska inriktningen pd finanspolitiken, di det offentligfinansiella
sparandet faststills. Direfter beslutar riksdagen om hur de beslutade
utgifterna inom respektive utgiftsomrade ska fordelas pd anslag. Sittet
som budgetpropositionen tas fram inom Regeringskansliet, och hur
den direfter behandlas i riksdagen, ir dirmed utformat efter samma
uppifrin och ned-princip.

Utgiftstaket

Utgiftstaket ir ett av riksdagen beslutat och redovisat tak for statens
utgifter. Taket sitts tre &r 1 forvig vilket till stor del innebir att det
kan sittas utan att hinsyn tas till dagspolitiska intressen och 6énske-
mal. Utgiftstaket frimjar pd s8 vis den uppifrin och ned-ansats som
det finanspolitiska ramverket efterstrivar, alltsd att ett limpligt skatte-
uttag och en ram fér utgifternas samlade storlek sitts 1 f6rvig innan
specifika forslag till utgiftsdkningar liggs. Utgiftstaket forhindrar
ocksg att tillfilligt hoga skatteintikter anvinds for utgifter som kan
vara svdra att minska nir skatteintikterna dtergdr till en ligre niva.
Med utgiftstaket fir riksdagen och regeringen bittre kontroll éver
hur utgifterna férindras och tvingas ta hinsyn till hur olika beslut
paverkar utgifterna i framtiden.

Overskottsmalet

Overskottsmilet giller fér den offentliga sektorns sparande, det vill
siga intikter minus kostnader. Frin och med 2019 ir mélet for det
offentligfinansiella sparandet 1/3 procent av BNP i genomsnitt éver
en konjunkturcykel. Det strukturella sparandet, det vill siga det finan-
siella sparandet korrigerat f6r konjunkturella och andra temporira
effekter, anvinds f6r att bedéma om 6verskottsmélet uppnds. Fore
2019 var o6verskottsmalet 1 procent av BNP. For att sikerstilla en
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langsiktighet och legitimitet f6r verskottsmilet ska detta ses éver
vart dttonde &r.

Utgiftstaket 1 kombination med 6verskottsmélet anger ocksd
ramarna for skattepolitiken. Genom kravet pd offentlig sektors finan-
siella sparande, behéver den totala nivin pa skatteuttaget hela tiden
beriknas i1 forhillande till utgifterna. Genom utgiftstaket begrinsas
samtidigt de totala utgifterna, vilket indirekt ocksd innebir en be-
grinsning for skatteuttaget, sdtillvida avvikelser frin saldomalet inte
ska accepteras.

Skuldankaret

Skuldankaret inférdes 2019 som ett komplement till éverskotts-
mélet. Skuldankaret dr ett riktmirke f6r den offentliga sektorns kon-
soliderade bruttoskuld, kallad Maastrichtskulden, pd 35 procent av
BNP. Om skulden avviker mer dn 5 procent av BNP frdn mélnivin
ska regeringen limna en skrivelse till riksdagen med en redogorelse
for skilen till att avvikelsen uppkommit och hur regeringen avser att
hantera den. Skuldankaret skapar alltsd en begrinsning bdde uppit
och nerdt och sikerstiller dirmed att skulden varken tillats vixa eller
sjunka for mycket. Ett skil till skuldankaret ir att det finns ett virde
av att uppritthdlla en viss nivd pd skulden, t.ex. f6r att sikerstilla en
viss likviditet pi marknaden for statsobligationer.®

Skuldnivén kan ocks8 ses som ett uttryck fér hur kostnaderna ska
fordelas mellan generationer f6r olika vilstdndhéjande investeringar.
Over tid bér en jimn férdelning vara efterstrivansvird, dven om nivi-
forindringar 1 vissa fall kan motiveras exempelvis om sirskilt gynn-
samma investeringar f6r framtida generationer identifierats, som for-
utsitter en tillfilligt hogre skuldsittning.

Balanskravet i kommuner och regioner

Balanskravet for kommunsektorn innebir att varje kommun och
region ska budgetera for ett resultat i balans om det inte finns syn-
nerliga skil for att inte gora det. Balanskravet infordes dr 2000 och
regleras i kommunallagen (11 kap 13 §). Sedan tidigare finns en skriv-
ning i kommunallagen om att kommunsektorn ska sikerstilla en god

¢ For en utférligare diskussion om detta, se t.ex. Andersson (2016).
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ekonomisk hushéllning. Balanskravet kan leda till svirigheter f6r kom-
muner och regioner att hantera konjunkturella svingningar i ekono-
min. Det finns dock méjligheter f6r kommuner och regioner att
reservera medel 1 sd kallade resultatreserver, som fir anvindas i linje
med de riktlinjer om god ekonomisk hushdllning som varje kommun
och region ska anta. I grunden finns en avvigning mellan § ena sidan
att ge stora frihetsgrader till kommuner och regioner och 3 andra
sidan att ge staten mojlighet att fora en sammanhaéllen och vil avvigd
stabiliseringspolitik.

Extern uppfoljning och transparens

For att utvirdera finanspolitiken finns ett flertal externa aktérer. P4
internationell nivd gors detta av olika EU-organ, OECD och Inter-
nationella valutafonden. P4 nationell nivd delas uppféljningsansvaret
mellan bl.a. Konjunkturinstitutet, Finanspolitiska ridet och Ekonomi-
styrningsverket. Aven Riksrevisionen har i uppdrag att granska den
statliga verksamheten. Den externa granskningen tillsammans med
en dppenhet och tydlighet i regeringens redovisning av finanspoli-
tiken bidrar till att ge medborgarna insyn och méjliggér en konti-
nuerlig 6ppen diskussion om finanspolitiska prioriteringar och beslut.

4.3 Overviaganden kring det finanspolitiska
ramverket

4.3.1 Sambandet mellan skuldnivaer, ekonomisk
stabilitet och tillvaxt

Frigan om statsskuld och offentlig skuldsittnings pdverkan p3 tll-
vixt har diskuterats livligt inom nationalekonomin, inte minst sedan
finanskrisen. I teoretisk mening betraktas offentlig skuldsittning
konventionellt som positivt for ekonomisk tillvixt 1 det korta per-
spektivet, dd det bidrar till att héja efterfrdgan. I det lingre perspek-
tivet bidrar dock rintorna pd skulden till minskat offentligt sparande.
D3 det privata sparandet inte antas 6ka 1 motsvarande mén minskar
foljaktligen det nationella sparandet och totala investeringar, varfor
den lingsiktiga effekten p4 tillvixten ir negativ.
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Forsok har gjorts att faststilla vilken nivd pd statsskulden som ir
optimal, samt om det finns en tréskel vid vilken de negativa effek-
terna av skuldsittning 6kar kraftigt. I en rapport frdn Riksgilden kon-
stateras att det visserligen finns beligg for att det finns en 6vre grins
dir statsskuldens nivd blir problematisk, men att varken den teore-
tiska eller empiriska forskningen lyckas ange var den grinsen gir
(Andersson, 2016). I rapporten redogérs for att flera studier pekat mot
en nivd om 80-100 procent, samtidigt som detta ocks3 ifrdgasatts.”

Aven om forskningen inte kan sl fast ett enkelt och rakt sam-
band mellan absoluta nivier pd linders skuldsittning och ekonomisk
tillvixt finns det goda skil till att begrinsa skuldsittningen generellt.
En snabbt stigande statsskuld kan skapa en oro fér att staten inte
kan betala skulderna utan att kraftigt hoja skattetrycket. Det riskerar
1 sin tur att ha stora negativa effekter pa hela landets ekonomi, bl.a.
genom minskad riskbenigenhet och férsimrat investeringsklimat.
Rintorna kan stiga eftersom riskerna 6kar for lingivarna och rinte-
betalningarna i sig minskar reformutrymmet p4 statsbudgeten, vilket
dirmed ocksd ytterligare forsimrar den finansiella stillningen. Om
detta leder till en statsfinansiell kris, kan det 1 sin tur {3 negativa effek-
ter pd produktiviteten, d& kriserna bdde kortsiktigt och lingsiktigt
far negativa ullvixteffekrter.

Det finns i denna mer generella betydelse bdde teoretiskt och
empiriskt stdd for att efterstriva en hanterbar skuldsittning och en
stabil finanspolitik, sirskilt di fortroendet f6r det finansiella syste-
met och forvintningar 1 samhillet piverkar den ekonomiska utveck-
lingen. Erfarenheten frén de ekonomiska kriser Sverige upplevt sedan
1990-talet talar f6r att det finanspolitiska ramverket har bidragit stabi-
liserande och stirkt den institutionella miljon i svensk ekonomi. Enligt
vissa studier ligger marknaden 1 dag ocksd storre vikt vid statsfinan-
siella obalanser, dn fére den finansiella krisen 2008, vilket ger ytter-
ligare skal till finanspolitiskt ansvarsfull politik (Andersson, 2016).

7 Se ocksd Bergh (2013), fér en genomging av debatten kring Reinhart och Rogoffs studie
(Reinhart, C. M. och Rogoff, K. S. 2010a; Reinhart, C. M. och Rogoff, K. S. 2010b). I studien
uppvisades en signifikant ligre tillvixtniva fér linder med skulder pg &ver 90 procent av BNP,
men den kritiserades pa grund av ett riknefel.
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4.3.2 Budgetrestriktivitet, samhallsekonomisk
effektivitet och produktivitet

Det finanspolitiska ramverket har genom att sitta en grins for de
offentliga utgifterna tvingat fram kontinuerliga prioriteringar i den
offentliga sektorn. Detta har, som diskuterats ovan, varit i syfte att
kontrollera statsskuldens storlek och nédvindigt f6r att hilla utgif-
terna inom héllbara ramar. Det har bidragit till stabila statsfinanser
och Produktivitetskommissionens bedémning ir att det har stirkt
forutsittningarna for produktivitet och tillvixt i bred mening.

Prioriteringsprocessen 1 sig kan ocks ha goda effekter pd offent-
lig sektors effektivitet. For det forsta stirker den behovet av att
effektivisera den egna verksamheten, vilket leder till 6kad effekti-
vitet 1 utférandet av offentlig verksamhet (inre effektivitet). For det
andra gor den det nodvindigt att prioritera vad den offentliga sek-
torn ska dgna sig &t, vilket tvingar fram bedémningar om indamals-
enligheten 1 olika statliga ingrepp i ekonomin (yttre effektivitet).

Den inre effektiviteten i offentlig sektor bedéms ha stirkts genom
att det finanspolitiska ramverket har inneburit ett effektivitetstryck
pa verksamheterna. Fér den statliga sektorn har det s.k. produktivi-
tetsavdraget inom pris- och léneomrikningen (PLO) haft sirskild
betydelse. Produktivitetsavdraget innebir att myndigheterna inte
kompenseras fullt ut f6r sina kostnadsokningar. Syftet med avdraget
ir att simulera ett effektiviseringstryck motsvarande de &rliga pro-
duktivitetsdkningar som gors inom det privata niringslivet. Riks-
revisionen (2022¢) bedémer i en granskning att produktivitetsavdraget
1 staten har bidragit till att stirka effektivitet och produktivitet, sam-
tidigt som myndigheternas verksamhet inte pdverkats negativt. Den
avgiftsfinansierade verksamheten inom statlig sektor ir dock inte
understilld samma produktivitetstryck som de anslagsfinansierade
delarna, eftersom de inte omfattas av produktivitetsavdraget (Riks-
revisionen, 2022e). Kommissionen kan dirfér komma att dterkomma
till detta omrdde 1 huvudbetinkandet.

Den yttre effektiviteten bedéms ha stirkts genom att det finans-
politiska ramverket tvingat fram prioriteringar i beslutsfattandet om
statens budget. Begrinsningen som det finanspolitiska ramverket inne-
bir tvingar fram valsituationer dir forslag stills mot varandra, vilket
leder till en konstruktiv diskussion om virdet av olika reformer bade
ur ett vilfirds- och tillvixtperspektiv. P4 s vis stiller det finans-
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politiska ramverket kontinuerligt staten infér frigan om vad den ska
igna sig &t, varfér och hur.

Ett exempel pd metodik f6r att gora denna typ av prioriteringar
ir samhillsekonomisk l6nsamhetsanalys, som nyttjas till exempel
for prioritering av projekt inom infrastrukturplaneringen. Ett sam-
hillsekonomiskt perspektiv vid offentliga investeringar bidrar till att
ritt investeringar genomférs och att offentliga ingrepp 1 ekonomin
enbart gors dir det finns goda samhillsekonomiska skil. Samhalls-
ekonomisk analys dr siledes ett verktyg som ritt anvint kan bidra
till att avhjilpa flera s& kallade regleringsmisslyckanden®, exempelvis
bristande kunskap och detaljkinnedom eller politiska incitament dir
sirintressens och enskilda viljargruppers preferenser prioriteras hogre
in vad som ir samhillsekonomiskt mest virdefullt. Om denna kon-
troll inte finns ir risken stor att mindre produktiva investeringar
genomfors. Dessa leder da till simre vilfird eller till ett behov av ytter-
ligare &tgirder, som 1 sin tur behéver finansieras med ett hogre skatte-
tryck, vilket riskerar att verka produktivitetssinkande.

4.3.3 Investeringsperspektivet — leder det finanspolitiska
ramverket till underinvestering?

Samtidigt som en relativt stark konsensus vuxit fram 1 Sverige kring
att en stabil finanspolitik 1 sig dr positivt fér samhillsekonomin, har
relationen mellan 1ag skuldsittning och offentliga investeringar disku-
terats allt mer. En version av kritiken ir att det finanspolitiska ram-
verket dr for stelbent och dirmed begrinsar produktivitetshéjande
eller andra nédvindiga investeringar.” En alternativ version av argu-
mentet ir att den offentliga sektorn till {6ljd av 6verskottsmalet tar
in mer skatt frdn privat sektor in vad som egentligen ir nédvindigt.
Bada dessa argument handlar dock snarare om vilken niva pd stats-
skulden eller 6verskottsmilet som dr optimal snarare in de ir en kri-
tik mot det finanspolitiska ramverket som sidant.
Produktivitetskommissionen konstaterar att den nivd pd stats-
skulden som skuldankaret dr satt vid ir uppnddd. Behov av att justera
mélet for den offentliga sektorns finansiella sparande hanteras via ter-
kommande 6versyner. I direktivet till den senast tillsatta kommittén,
som ska redovisa sitt arbete 1 november 2024, framférs att valet av

¥ Se kapitel 3 Inriktning, principer och finansiering.
? Se t.ex. Dagens Arena (2021) och SOU 2023:85.
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limplig nivd beror p4 avvigningar mellan flera olika intressen, och
att det dirfor dr limpligt att nivdn pd milet f6r den offentliga sektorns
finansiella sparande bestims inom ramen for det politiska systemet
(Dir. 2023:162).

Om det finanspolitiska ramverket begrinsade produktivitets-
hoéjande investeringar skulle detta visa sig i att det fanns en stor mingd
samhillsekonomiskt effektiva investeringar som inte blir genom-
forda. Finanspolitiska rddet (2022) gjorde en analys av denna frige-
stillning och fann inga starka tecken pd att ramverket i sig blivit ett
hinder fér samhillsekonomiskt effektiva eller produktivitetsstir-
kande investeringar. Ett exempel som ménga ginger lyfts fram dir
investeringar skulle behévas ir transportinfrastruktur. Den senaste
nationella planen visar dock sammantaget pd negativ samhillseko-
nomisk [6nsamhet. Detta innebir att 1 den mén det finns samhills-
ekonomiskt effektiva forslag som inte genomfors s& bor de 1 forsta
hand ersitta samhillsekonomiskt ineffektiva férslag som ligger 1 pla-
nen. Eventuell samhillsekonomisk ineffektivitet ir sdledes ett resul-
tat av bristande prioritering snarare dn av att det behovs en storre
investeringsbudget. For en utforligare diskussion om detta och fér-
slag pd dtgirder, se kapitel 8 Transportinfrastruktur.

Produktivitetskommissionen bedémer mot bakgrund av detta att
ramverket som sddant tjinat Sverige vil och att ramverket si som det
ir konstruerat 1 sig sjilvt inte leder till en ineffektivt 18g statsskuld
och fér 18g investeringsnivd. En mekanism for att sikerstilla att detta
inte heller sker ir det skuldankare som redan inférts. Regeringen har
tillsatt en parlamentarisk utredning fér att uppdatera ramverket och
bland annat se dver nivdn pd 6verskottsmalet.

Produktivitetskommissionen anser att det dr centralt att ram-
verket stdr fast som en garant f6r finansiell stabilitet, lig skuldsittning
och att det finns tillrickligt utrymme {6r att pd ett samhillsekono-
miskt effektivt sitt kunna hantera allvarliga kriser sdsom exempelvis
finansiell oro och pandemier.

4.3.4  Driftperspektivet — driver eller hammar det
finanspolitiska ramverket innovation?

En annan aspekt av det finanspolitiska ramverket ror driftperspek-
tivet och huruvida det finanspolitiska ramverket driver eller begrin-
sar innovation. Hir finns minst tv4 perspektiv som arbetar i motsatta
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riktningar. A ena sidan kan det hivdas att det finanspolitiska ram-
verket introducerar en kontinuerlig ekonomisk press pd den offent-
liga sektorn, vilket skapar ett effektiviseringstryck. Detta tryck
innebir att beslut for att effektivisera verksamheten blir nédvindiga
att forhélla sig till [dpande, och tvingar pd si vis fram effektivisering
pd ett motsvarande sitt som 1 niringslivet. Detta verkar 1 en produk-
tivitetsstirkande riktning. A andra sidan kan effektiviseringstrycket,
om det blir for starkt, leda till vad som kan betecknas som nedskir-
ningspolitik. Tanken med effektiviseringstrycket, att skapa driv-
krafter for innovation och férbittrad produktivitet, kan g férlorad
da det ménga ginger saknas verktyg, kompetens och tid for offent-
liga organisationer att utveckla sdana l6sningar. Finns det inga moj-
ligheter for lirande, reflektion eller for att testa nya saker kommer
en verksamhet inte att bli innovativ dven om den har ett hirt effek-
tiviseringstryck.

Hir bor det dock framhadllas att behovet av att prioritera mellan
olika indamil och bedriva en l&ngsiktigt hillbar finanspolitik, inte
skulle férsvinna om det finanspolitiska ramverket togs bort. I stillet
ir risken att prioriteringarna behdver goras under oordnade former
framfér allt i samband med kriser. Utan ett tydligt ramverk finns en
risk att utgifterna tillits 6ka for att finansiera de uppfattade behoven
pa olika omrdden, fram till en punkt nir skuldnivin blir ohéllbar.
Den ohéllbara utgiftsutvecklingen kan di férorsaka en statsfinansiell
kris, och dirpd f6ljande behov av drastiska nedskirningar, skattehoj-
ningar och omprioriteringar.

En visentlig férdel med att etablera ett kontinuerligt effektivi-
tetstryck ir att det mojliggdr en forvaltningskultur dir man 16pande
efterstrivar effektivisering. Produktivitetstrycket torde ocksd leda
till en hogre vilja att utveckla kunskapsunderlag som underlittar for
beslutsfattarna att gora nédvindiga prioriteringar. Utan restriktio-
ner riskerar bdde praktiskt effektiviseringsarbete och samhillseko-
nomiska lénsamhetskalkyler att framstd som ondédiga.

Det kan dock nimnas att det finanspolitiska ramverket endast
anger de yttre villkoren f6r den ekonomiska férvaltningen i offentlig
sektor. Ramverket innebir 1 sig sjilvt ingen garanti f6r att verkliga
produktivitetsforbittringar genomférs. Det dr dirfér kommissionens
bedémning att det dr angeliget att 6verviga hur bittre strukturer
kan skapas for att frimja effektivisering, produktivitetsférbittringar
och innovation 1 offentlig sektor.
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4.3.5 Riksdagens budgetprocess

Ovan fors resonemang om det finanspolitiska ramverkets styrande
effekt och dess indirekta piverkan pd produktiviteten. P4 senare tid
har dock hindelser intriffat som forsvagat det finanspolitiska ram-
verkets styrande effekt.

Principerna som vigleder riksdagens budgetarbete har utmanats
och urholkats éver tid. Rambeslut har dndrats och riksdagen har an-
tagit flerdriga, budgetpdverkande och ofinansierade utskottsinitiativ
mellan behandlingarna av regeringens budgetpropositioner.'® Partier
har ocksd 6ppnat for att rosta nej till s& kallade sirpropositioner som
foljer av aviseringar i budgetpropositionen. Aven om det inte dr nigot
formellt brott mot det sd kallade reservationsférbudet — som for-
enklat innebir att ledaméter 1 skatteutskottet inte ligger skarpa f6r-
slag som stdr 1 strid med inkomstberikningen och som primirt giller
fram till &rsskiftet — gdr det emot principen om att besluta om budge-
ten samlat.

Nir det giller just utskottsinitiativ kan det vara intressant att
notera att utredningen om en sammanhéllen budgetprocess si sent
som 2017 bedémde att sidana initiativ inte anvindes for att kringg
rambeslutsprocessen (SOU 2017:78)." Produktivitetskommissionen
anser att denna slutsats inte lingre giller. Aven om de initiativ och
det agerande som beskrivs 1 detta avsnitt inte nddvindigtvis direkt
bryter mot det finanspolitiska ramverkets principer om en samlad
och ordnad budgetprocess, ir det tydligt att det skett en glidning

10 Ay 2013 valde ett antal partier att fatta ett nytt beslut i frigan om upprikningen av grinsen
for statlig inkomstskatt, trots att detta redan hade fastslagits i rambeslutet. I samband med
behandlingen av 2017 &rs virproposition valde en annan konstellation av partier att rikta ett
gemensamt hot om misstroendeférklaring mot regeringen, om den skulle g fram med vissa
forslag i budgetpropositionen for 2018 (Finansutskottets betinkande 2016/17:FiU20). Ar 2020
valde ett av riksdagens partier att pibérja arbetet med att ta ett s3 kallat utskottsinitiativ fér
att {3 till en extra dndringsbudget. Samma 4r valde tre riksdagspartier att ta ett utskottsinitiativ
fér att anta en finansierad dndringsbudget (Finansutskottets betinkande 2019/20:FiU49). Detta
fick st6d av ytterligare ett riksdagsparti och budgetférindringarna beslutades av riksdagen.
Ar 2021 tog tre riksdagspartier ett utskottsinitiativ for att forstirka ildreomsorgen (Finans-
utskottets betinkande 2020/21:FiU46). Till skillnad frin initiativet 2020 var detta sdvil
ofinansierat som flerdrigt. Sedan dess har flera liknande initiativ tagits av olika partier.

""'T betinkandet (s. 60-61) skriver utredningen f8ljande: Utskottens initiativritt har utnytt-
jats ganska sparsamt. De drenden som vickts har i huvudsak rért korrigeringar av felaktigheter
1 tidigare beslut, kompletteringséindringar pa grund av dndrad lagstiftning och riksdagsinterna
frigor. --- [U]nder de senaste &ren har [det] skett en viss okning av antalet utskottsinitiativ
som varken ir korrlgerlngar eller konsekvensindringar. Det enda initiativ som tydligt har pa-
verkat budgeten ir emellertid indringen av skattelagstiftningen hdsten 2013. Trots en viss
Skning av antalet utskottsinitiativ som kan vara politiskt motiverade finns det siledes inget som
tyder pd att initiativen i stdrre utstrickning piverkar budgeten eller anvinds fér att kringgi
rambeslutsprocessen.”
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bort frdn dessa principer. Statens budget har i hégre grad blivit resul-
tatet av hoppande majoriteters initiativ, snarare in av en helhets-
bedémning. Produktivitetskommissionen konstaterar att denna glid-
ning riskerar att leda till minskad budgetdisciplin. Atgirder och 6ve-
renskommelser som stirker riksdagens budgetarbete behévs siledes.

4.3.6  Produktivitetskommissionens samlade bedémning

Produktivitetskommissionen beddmer att det finns starka skl att
hilla fast vid det finanspolitiska ramverket utifrdn ett produktivitets-
perspektiv. Starka offentliga finanser skapar fortroende och stabili-
tet pd de finansiella marknaderna och bidrar dirigenom till att f6r-
bittra investeringsklimatet. En lig statsskuld, och ett ramverk fér att
begrinsa dess nivd, ger goda méjligheter att féra en expansiv politik
1 tider av kris, utan att detta leder till ett behov av kraftiga skatte-
héjningar eller dtstramningspolitik som kan skada den ekonomiska
utvecklingen.

I likhet med Finanspolitiska rddet (2022) finner kommissionen
inga starka tecken p4 att ramverket 1 sig har blivit ett hinder fér sam-
hillsekonomiskt effektiva eller produktivitetsstirkande investeringar.
Om det ind4 bedoms finnas behov av en hogre investeringstakt kan
malnivin {6r det finansiella sparandet sinkas. Det ir d3 viktigt att de
faktiska behoven ir vil underbyggda, att det skett omprioriteringar
som sikerstiller att samhillsekonomiskt olénsamma projekt tas bort
och att tillfilligt hojda investeringsbehov inte leder till ett permanent
ligre saldomil."” Vid en bedémning av investeringsbehoven bor
ocksd beaktas att det kan finnas drivkrafter f6r politiker att dverdriva
det nuvarande investeringsbehovet"™ samt att klassificera 16pande
utgifter och konsumtion som investeringar. Detta ir ett viktigt skil
till att inte dela upp budgeten i en drift- respektive investeringsbudget.
Behovet av att kontinuerligt ompréva mélnivin f6r den offentliga
sektorns finansiella sparande kan vidare anses vara integrerad i1 den
existerande modellen 1 och med att 6verskottsmalet under varannan
mandatperiod ska understillas en omprévning.

12 Se ocksd Finanspolitiska ridets skrivelse till den parlamentariska dverskottsmilskommittén
(2024), for ett férdjupat resonemang om vilka tillfilliga behov som kan motivera en sinkning
av milnivdn {6r sparandet, samt andra éverviganden som bor ingd i analysen.

1 Finanspolitiska ridet (2024) lyfter ocks4 att det finns en risk f6r felbeddmningar nir de for
tillfillet politiskt dnskvirda prioriteringarna bedéms ha sirskilt positiva effekter.
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Styrkan med det finanspolitiska ramverket ir att férindringar av
mélnivin f6r det finansiella sparandet sker kontrollerat och med be-
aktande av den offentliga sektorns samlades skuldnivd och samhills-
ekonomin i 6vrigt. Ramverket hanterar det politikmisslyckande som
kan sigas uppstd om behov summeras nerifrin och upp eller om be-
hov 1 nutid ges storre vikt 4n mer lingsiktiga virden.

Ramverket bedéms leda till att prioritering och effektivisering av
offentlig verksamhet 1 hégre grad sker kontinuerligt &n om ramverket
inte skulle finnas. Det kan stillas 1 kontrast till de omfattande neddrag-
ningar, eller skattehdjningar, som tvingas fram vid statsfinansiella
kriser. Med ett finansiellt utrymme méjliggors strategiska invester-
ingar for hojd produktivitet, vilket skulle vara svarare 1 en krissitua-
tion. Sammantaget bedoms det lingsiktiga arbetet med att héja pro-
duktiviteten 1 offentlig sektor forutsitta ett starkt finanspolitiskt
ramverk.

For att 1dngsiktigt sikerstilla det finanspolitiska ramverkets sty-
rande kraft, finns det dock skil att éverviga dtgirder kopplade till
riksdagens beslutsprocess, vilket behandlas 1 nista avsnitt.

Det finanspolitiska ramverket ricker dock inte for att sikerstilla
produktivitetstillvixt 1 offentlig sektor. For det krivs bl.a. att med-
arbetare och ledare 1 offentlig sektor arbetar aktivt med att utveckla
verksamheterna sd att effektivitet och kvalitet kontinuerligt 6kar.
Detta utgdr ocksd en viktig del av Produktivitetskommissionens

uppdrag.

4.4 Forslag for ett starkt finanspolitiskt ramverk
4.4.1  Stark riksdagens budgetarbete

Infér samma krav pd riksdagen som pd regeringen om att det
krivs sirskilda skl for att {3 ligga en extra indringsbudget

Forslag:En bestimmelse boér inféras 1 riksdagsordningen som
anger att ett utskott far vicka forslag om dndringar 1 statens budget
for [opande budgetdr endast om det finns sirskilda skil.
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Enligt riksdagsordningen (SFS 2014:801) far regeringen endast om
det finns sirskilda skil limna forslag om dndringar i statens budget
vid sidan om de tv4 reguljira indringsbudgetarna. I betinkandet En
sammanhéllen budgetprocess (SOU 2017:78) foresldr Kommittén
om en tydligare budgetprocess att samma krav ska stillas for att
finansutskottet ska f3 ta budgetpdverkande utskottsinitiativ. Kom-
mittén anser att regeringen ir bist limpad att bedéma om det finns
behov av att foresld férindringar i budgeten for det innevarande ret.
Som motiv {ér detta anfér kommittén att Regeringskansliet kon-
tinuerligt f6ljer budgetens utveckling och till sin hjilp har de statliga
myndigheter som lyder under regeringen. For att virna den samlade
budgetprocessen och sikerstilla att indringar av en beslutad budget
sker under ordnade former féresldr kommittén att samma krav som
giller for regeringen ocksd ska gilla f6r riksdagens utskott.

Produktivitetskommissionen delar hirvidlag slutsatserna 1
SOU 2017:78. Kommissionen foresldr dirfor att det 1 riksdagsord-
ningen inférs en bestimmelse om att utskott enbart fir vicka forslag
om indringar i statens budget f6r innevarande dr om det finns sir-
skilda skal dirull.

I samband med behandlingar av propositioner och liknande fir
foljdmotioner vickas inom det som kallas f6r drendets ram'*. Nir
det giller propositioner som féresldr indringar av statens budget for
det 16pande budgetiret har det bl.a. tolkats som att foéljdmotioner
far foresld indringar av de anslag som regeringen féreslr indringar
inom. Vidare har det tolkats som att forslag till dndringar 1 f6ljd-
motionen fir innebira att riksdagen accepterar regeringens forslag
till beslut, att riksdagen avvisar detsamma eller att riksdagen fastslar
en nivd pd anslaget som ligger mellan den nu gillande anslagsnivin
och den nivd som regeringen féresldr. Om regeringen t.ex. foreslar
att Polismyndigheten ska tilldelas ytterligare 100 miljoner kronor far
en foljdmotion acceptera forslaget, avvisa detsamma eller foresld en
nivd mellan 0 och 100 miljoner kronor. Féljdmotionen fir inte inne-
hilla forslag som rér andra anslag, som t.ex. Kriminalvirden eller
liknande.

For att komma runt dessa ganska sniva begrinsningar kan finans-
utskottet 1 stillet vilja att ta ett utskottsinitiativ 1 samband med be-
handlingen av en proposition som féreslar indringar i statens budget
for det 16pande budgetiret. Produktivitetskommissionen anser att

' Detta enligt riksdagsordningen (SFS 2014:801, 9 kap. 12 §).
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det, 1 samband med att det inférs ett krav pd att det ska finnas ”sir-
skilda skil” for att £3 ta budgetpaverkande utskottsinitiativ vid sidan
om den reguljira budgetprocessen, bér tydliggoras att det faktum att
en proposition om en indringsbudget innebir en sniv tolkning av
drendets ram inte i sig dr att betrakta som sirskilda skil. Det vill siga,
det faktum att regeringen foresldr forindringar av vissa anslag, medan
ett eller flera oppositionspartier vill foresld férindringar av andra an-
slag, innebir inte att sirskilda skil for att ta ett utskottsinitiativ fore-
ligger. Eventuella foljdmotioner ska 1 stillet vickas inom irendets
ram, si som det har tolkats historiskt.

Stirk reservationsforbudet

Bedomning: Produktivitetskommissionen bedémer att riksdags-
partierna bor triffa en 6verenskommelse som stirker det s3 kallade
reservationsforbudet. Reservationsférbudet bor gilla alla utskott
som behandlar lagférslag om statens inkomster, oberoende av om
yrkandena forstirker eller forsvagar statens budget. Det bor dven
overvigas om reservationsférbudet ska gilla under en lingre tid
an fram till &rsskiftet.

Som regel limnas f6rslag till lagstiftning som ror skatter och avgifter
1 eller 1 anslutning tll budgetpropositionen. Det férekommer dock
att lagforslag aviseras i budgetpropositionen, men inte limnas i sddan
tid att de hinner ingd i rambeslutet. For att undvika en situation dir
lagstiftningen och den inkomstberikning som faststillts i rambeslu-
tet blir oférenliga, tillimpar riksdagens skatteutskott sedan ling tid
en praxis som brukar kallas reservationsférbud (SOU 2017:78).
Reservationsférbudet innebir att ledamdter avstdr frin att ligga for-
slag som ir oférenliga med inkomstberikningen. I stillet klargor
ledamoterna ofta i s.k. sirskilda yttranden vad de anser i sak, men att
de av respekt for rambeslutet avstdr frin att formellt yrka bifall till
egna forslag som ir oférenliga med rambeslutet.

I betinkandet frin Kommittén om en tydligare budgetprocess
(SOU 2017:78) foreslis att det bor goras en 6verenskommelse om
ett utvidgat reservationsférbud. Kommittén bedémde att reservations-
forbudet bor gilla alla utskott och oberoende av om aktuella forslag
stirker eller férsvagar de offentliga finanserna.
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Produktivitetskommissionen delar kommitténs slutsatser, men
bedémer dirutdver att det bor 6vervigas om reservationsférbudet
boér utstrickas lingre 1 tid. Det dr inte ovanligt att ett lagférslag som
aviseras i budgetpropositionen behandlas efter arsskiftet”. Argu-
menten for att respektera inkomstberikningen giller dock, i vissa
avseenden, 1 lika hog grad for beslut som fattas 1 exempelvis januari
som 1 december.

En nackdel med att utvidga reservationsférbudet i tid dr att reger-
ingens incitament att faktiskt foresl3 vil forberedda forslag i budget-
propositionen minskar, eftersom regeringen ges storre mojlighet att
avisera ofirdiga forslag 1 budgetpropositionen. Om ett lagférslag ir
s& pass ofdrberett att det inte kan presenteras 1 nirtid, dr risken att
bedémningen av de offentligfinansiella effekterna ir osiker. Denna
risk miste vigas mot risken for att riksdagen 1 borjan av ett budgetar
fattar beslut som ir oférenliga med inkomstberikningen, och dirfér
riskerar att leda till en finanspolitik som inte ir vil avvigd ur exem-
pelvis ett konjunkturpolitiskt perspektiv. Det gir ocksd att argu-
mentera for att férslag som inte kan behandlas innan &rsskiftet kan
vinta till dess att virens reguljira indringsbudget behandlas. Samtidigt
riskerar en sidan fordréjning att minska regeringens handlingsut-
rymme och leda till att en icke-rittvisande bild av den finanspolitiska
inriktningen ges 1 samband med presentationen av budgetproposi-
tionen. En mojlig kompromiss ir att utstricka reservationsférbudet
till april, varefter forslag kan forvintas behandlas i samband med
varens reguljira indringsbudget.

Produktivitetskommissionen har 6vervigt om reservationsforbudet
ocksd bor gilla lagférslag som pdverkar statens utgifter. I betinkan-
det frdn Kommittén om en tydligare budgetprocess (SOU 2017:78)
konstateras att lagférslag som paverkar budgetens utgifter behandlas
senare, ofta under december minad, in lagférslag som paverkar bud-
getens inkomster. Kommittén ansig dirfor att behovet av ett reser-
vationsférbud for férslag som paverkar budgetens utgifter ir mindre.
Produktivitetskommissionen delar 1 allt visentligt denna slutsats och
bedomer dirfor inte att det dr avgdrande att en Sverenskommelse
om ett forstirkt reservationsférbud ocksd inkluderar férslag som
paverkar budgetens utgifter.

"% Se till exempel prop. 2021/22:110.
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4.5 Konsekvensanalys

Forslagen 1 avsnitt 4.4 beddms inte ha ndgra direkta offentligfinan-
siella effekter. Forslagen bedoms stirka budgetprocessen och hoja
troskeln for att budgetpdverkande utskottsinitiativ antas av riksdagen.
Forslagen beddoms dirtill bidra till ett enklare och mer effektivt
demokratiskt ansvarsutkrivande pa nationell nivd, di regeringens an-
svar for den ekonomiska politiken stirks. Forslagen bedoms dessutom
minska den politiska osikerheten pd marginalen, vilket ir positivt
for bl.a. investeringsklimatet 1 Sverige.

Produktivitetsskommissionen bedémer inte att férslagen har nigon
nimnvird pdverkan pd ndgra andra av de omriden som kommissio-
nen ir skyldig att analysera enligt 14-15 a §§ kommittéfoérordningen
(1998:1474).

174
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5.1 Inledning

Som beskrivs 1 tidigare kapitel dr vil fungerande institutioner och
regelverk viktiga f6r god ekonomi och tillvixt. Ett vil fungerande
system for regelgivning, dir marknads- och regleringsmisslyckanden
hanteras, skapar férutsittningar f6r samhillsekonomisk effektivitet
och produktivitet 1 bdde niringsliv och offentlig sektor.

Samtidigt kan oproportionerligt omfattande och daligt anpassade
regelverk férsvira foretagens verksamhet och leda till 6kade kostna-
der dven 1 offentlig sektor.' Sidana regler kan hindra féretag fran att
uppn4 full potential vad giller produktivitet och har siledes paverkan
pa sdvil konkurrenskraften som ekonomins samlade produktivitets-
utveckling.?

Av detta skil har regelforenkling varit en dterkommande politisk
prioritering, sivil i Sverige som 1 EU och andra linder. Ambitionerna
pd omradet har dock inte alltid {6ljts upp med effektiva dtgirder och
strukturer. Produktivitetskommissionen bedémer att férenklings-
politikens genomslag 1 Sverige inte har varit tillrickligt starkt givet
den potential som finns utifrdn ett produktivitets- och tillvixtper-
spektiv.

Grundsyftet med tgirdsforslagen 1 detta kapitel ir att skapa tyd-
liga strukturer och tillrickliga resurser f6r att sikerstilla att det inte
beslutas om regler med oproportionerligt negativa effekter for fore-
tag och andra.

' Se t.ex. Calomiris m.fl., 2023; Morikawa, 2023; Trebbi m.fl., 2023. En genomging av forsk-
ningslitteraturen pd omradet gors dven i Lappi m.fl., 2024.
2 Se t.ex. OECD 2003 och 2017a; Tillvixtverket 2023b; Tillvixtanalys 2010 och 2012.

175



Regelforenkling SOU 2024:29

5.1.1  Stora kostnader for foretagen och stor potential
for att hoja produktiviteten

Myndigheten Tillvixtverket miter pd uppdrag av regeringen regel-
bundet utvecklingen av féretagens kostnader till {6ljd av nya eller
indrade regler i Sverige. Utifrin den metod som Tillvixtverket till-
limpar uppgick foretagens totala arliga regelkostnader 2022 till
377,5 miljarder kronor (Tillvixtverket, 2023b). Det motsvarar cirka
8 procent av niringslivets produktion. Myndigheten skriver dock att
siffran ska tolkas med forsiktighet.

Svenskt Niringsliv och Niringslivets Regelnimnd (NNR) har
beriknat hur stor del av arbetstiden 1 foretag som liggs pd att hantera
och efterleva olika regelverk. Skattningen baseras pd foretagens egna
bedémningar. Den &rliga regelkostnaden f6r svenska féretag uppgar
enligt denna undersékning till minst 200 miljarder kronor. (Svenskt
Niringsliv, 2023). Produktivitetskommissionen bedémer att dven
denna siffra dr férknippad med osikerhet. Men oavsett osikerheten
indikerar bedémningarna att kostnaden ir betydande.

I rapporten Regelbordans betydelse for tillvixt och arbetsloshet
redovisar forskarna Emma Lappi och Lars Pettersson en statistisk
analys som visar att det finns ett tydligt samband mellan regelbérdan
1 ett land — mitt med Virldsbankens Doing Business Score — och de
utfallsvariabler som analysen anvinder: 1) BNP tillvixt; 2) BNP per
capita; 3) tillvixt 1 totalfaktorproduktivitet (TFP); samt 4) arbets-
loshet (Lappi och Pettersson, 2022). Forskarna drar slutsatsen att
Sverige har potentiellt mycket att vinna pd att nirma sig den ”institu-
tionella fronten” och att férbittrade regelverk och mindre regel-
boérda skulle kunna ge visentligt positiva effekter.

I Tillvixtverkets dterkommande undersékning Foretagens villkor
och verklighet (Tillvixtverket, 2023c) uppger smi och medelstora
foretag att lagar och myndighetsregler dr ett av de storsta hindren for
foretagens tillvixt. Ar 2023 angav 26 procent av féretagen i under-
sokningen detta som ett hinder.

Forskning visar dven att regelmingden har 6kat avsevirt pd éver-
statlig, nationell och organisatorisk nivd i OECD-linder de senaste
decennierna (se t.ex. Adam, Knill och Fernandez-i-Marin, 2017).
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5.1.2  Regler behover kontinuerligt prévas och uppdateras

Alla gillande regler har ursprungligen skapats for ett eller flera sir-
skilda syften. Det betyder emellertid inte med automatik att regeln
och dess utformning ir motiverad i nuliget. Det finns flera skil till
att regelverk kontinuerligt maste provas, ses 6ver och uppdateras.

Regeln kan ha blivit obsolet i takt med att verkligheten har f6r-
indrats. Det kan d3 t.ex. krivas anpassning till den teknikutveckling
som skett eller forvintas ske pd ett omridde. Sidana uppdateringar
kan vara avgérande f6r att svenska féretag ska kunna ligga 1 framkant
avseende innovation och teknisk utveckling (se t.ex. Tillvixtanalys,
2023a). Detta kan vara sirskilt viktigt i perioder dd det sker stora och
snabba teknikskiften (Andersson m.fl., 2018). Manga hivdar att virl-
den ir inne 1 en sddan period nu med digitalisering, AI och nya tek-
niker som krivs for att klara klimatutmaningen. OECD (2021b)
beskriver det som att ansatsen for regelgivning bor vara av typen
“adapt and learn” och inte "set and forget”.

I andra fall kan regelverket vara oproportionerligt, 1 meningen
onodigt komplicerat, omfattande eller detaljerat, och dirmed 3 nega-
tiva bieffekter fér de som ska uppfylla regelverket. Detta kan pavisas
1 en samhillsekonomisk analys genom att de beriknade kostnaderna
som reglerna ger upphov till 6verskrider nyttan.

Samtidigt miste man 1 forenklingsarbetet alltid beakta regelns
huvudsakliga syfte och sikerstilla att detta uppritthills, 1 den mén
det dr fortsatt motiverat och kan ske utan att de samhillsekonomiska
kostnaderna éverstiger nyttan. Mdnga regler har ocks3 direkt positiv
betydelse for produktivitet, konkurrens och tillvixt. Det kan exem-
pelvis handla om regelverk for att férhindra kriminalitet 1 nirings-
och arbetslivet. Okade kostnader fér sikerhetsitgirder och forsim-
rad tillit 1 samhillet 6kar transaktionskostnaderna for foretag och
andra och minskar den ekonomiska aktiviteten. Ett annat exempel
ir regler for att sikerstilla konkurrens genom liga intridesbarriirer
etc. Sidana effekter mdste beaktas i arbetet med regelférenkling.

Det visentliga dr inte nédvindigtvis antalet regler utan frimst
deras innehill, som miste bedémas fran fall till fall med vil utveck-
lade metoder.

Det ir dven viktigt att beakta behovet av stabilitet i regelverken
(Baker m.fl., 2016). Inférande av nya system och regler kan innebira
stora initiala kostnader f6r anpassning frin bdde foretag och indi-
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vider. Niringslivet pdtalar stindigt behovet av stabilitet. Det torde
bero pd att de l6pande kostnaderna fér att uppfylla regelverk och
andra krav ofta ir mindre dn de initiala. Snabba skiften 1 regelverk
innebir dven 6kad risk och osikerhet vilket kan minska investerings-
viljan. Siledes kan ibland en nigot hirdare eller storre regelmassa
som ir bestindig dver tid vara att foredra framfér stindiga justeringar,
dven om justeringarna syftar till partiella forbittringar pd olika sitt.
Detta kan dock i1 grunden inte motivera vare sig skapandet eller bibe-
hillandet av onédiga och icke uppdaterade regler.

Slutligen kan konstateras att ménga regler ir uttryck f6r en poli-
tisk vilja och pd si vis en operationalisering av ett demokratiskt
beslutsfattande. Férenklingsarbete syftar inte till att férhindra detta,
utan att bidra till att besluten fattas pd basis av ett fullgott besluts-
underlag och med medvetenhet om samtliga konsekvenser som
reglerna medfor, var {6r sig och sammantaget.

5.1.3  Huvudfokus pa effekter pa foretagen

Ett stort fokus ligger i detta kapitel pd regler med direkt eller in-
direkt pdverkan p4 féretagen. Detta mot bakgrund av att niringslivet
stdr f6r den storsta delen av samhillets produktion, och dirmed har
storst betydelse f6r den samlade produktivitetsutvecklingen i eko-
nomin. Flera férslag, bl.a. rérande konsekvensutredning och sam-
hillsekonomiska analyser, inbegriper emellertid konsekvenser dven
for offentlig sektor, individer och andra aktorer. Vissa férslag kan
ocksg utvidgas till eller samordnas med strukturer {6r forbittring av
regelverk som endast far effekter f6r individer och offentlig sektor.
Produktivitetskommissionen kommer att dterkomma till frigan om
administration och behov av férenkling i offentlig verksamhet som
sidan.

Det ir viktigt att tillimpa en bred definition vad giller frigan
huruvida en regel paverkar foretagen direkt eller indirekt. Exempel-
vis sddant som férindringar av inkomstskatter, socialférsikrings-
system eller konsumentlagstiftning har nistan alltid i efterféljande
led en effekt pd foretagens ekonomi eller verksamhet.
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5.2 Regleringsmisslyckanden

Ett skil till att inféra regleringar dr att rdda bot pd marknadsmiss-
lyckanden.” Om reglerna gérs oproportionerligt stringa, komplice-
rade eller omfattande, eller ir diligt anpassade, kan de dock innebira
s.k. regleringsmisslyckanden vilket riskerar himma produktivitets-
tillvixten (se kapitel 2 och 3 samt bl.a. Tillvixtanalys, 2012 och Lappi
m.fl, 2024),

Det kan handla om asymmetrisk information och bristande kun-
skap pa sd sitt att beslutsfattarna inte har den senaste informationen
eller tillricklig kunskap om hur de férhéllanden som reglerna avser
att paverka faktiskt ser ut eller har férindrats sedan reglerna skapa-
des. Lika relevant ir kunskap om vilka samhillsekonomiska effekter
som reglerna ger upphov till, inte minst pdverkan pa féretagens pro-
duktivitet.

Ett annat regleringsmisslyckande har att gora med politiska incita-
ment. Det kan finnas incitament f6r beslutsfattarna att skapa opropor-
tionerliga regler f6r att dtgirda ett i den allminna opinionen uppmirk-
sammat problem hir och nu, dven om de samlade samhillsekonomiska
effekterna av reglerna pa kort eller ling sikt ir negativa, ull f6ljd av
sidoeffekter som reglerna ger upphov till.

Ett annat regleringsmisslyckande kan sigas vara s.k. rationell
ignorans (rational ignorance). Det skulle i detta fall innebira att be-
slutsfattarna inte ser skil att ligga tid och kraft pd att uppdatera
regelverk om det ind& inte ger ndgot positivt, eller kanske t.o.m. ger
ett negativt, utslag 1 opinionssiffrorna.

Inflytande fran sirintressen ir ytterligare ett fenomen som kan
ligga bakom suboptimerade regelverk. Vissa intressegrupper och
dven foretag kan givits ett ha omotiverat stort inflytande pd regel-
besluten. Det kan resultera 1 regelverk som ir sirskilt fordelaktiga
for deras verksamhet, t.ex. dominerande féretag som verkar for regler
som gynnar deras befintliga teknik snarare in ny teknik som andra
foretag forsoker konkurrera med. Det riskerar ha en direkt him-
mande effekt pd innovation och konkurrens. Detta beskrivs bl.a. 1
George Stiglers s.k. capture-teori (Stigler 1971). Den innebir att
sdvil efterfrigan som utbudet av regleringar kommer att vara hégre

? Se beskrivning av marknadsmisslyckanden i kapitel 4. I rapporten Berikningsstdd f6r kon-
sekvensutredningar i samband med regelgivning (Eklund 2012, s. 29) anges 4ven grundlig-
gande institutioner, s§ som privat dganderitt eller skydd av ekonomiska friheter, som orsak till
regleringar.

179



Regelforenkling SOU 2024:29

in vad som ir samhillsekonomiskt motiverat, och de inférda regler-
ingarna kan inte férvintas bli effektiva. Olika intressen tillskansar
sig privilegier (s.k. rent-seeking) genom att efterfriga nya regler. Ett
fenomen med liknande resultat ir nir tjinstemin och politiker p4 regel-
givarsidan gir 6ver till féretag som de tidigare reglerat (Woolmann
och Tabakovic, 2018).

Dirtill kan det finnas koordinationsproblem mellan olika politiska
institutioner eller regelgivare. Myndigheter har olika mil att virna.
Inte sillan dr dessa angivna i portalparagrafer i myndigheternas in-
struktioner. Aven om mélen var for sig forefaller vilmotiverade och
rationella kan de 1 vissa fall vara helt eller delvis motstridiga, och nir
de adderas till varandra kan det leda till komplexa och kostsamma
processer for féretagen. Detta fdrekommer inom tillstdndsprocesser
dir det finns exempel pd att enskilda féretag har fitt agera som sam-
ordnare mellan olika myndigheter for att {4 ull rimliga situationer
nir flera regelverk ska tillimpas samtidigt fér t.ex. en investering.
Det finns dven exempel pd situationer dir tidsutdrikten 1 tillstdnds-
givning gjort att det dr svirt for ett foretag att hinna {3 alla myn-
digheters erforderliga tillstind innan ndgot av tillstdnden hunnit [6pa
ut och man s8 att siga fir borja om igen.

5.3 Regelverk kan paverka produktiviteten negativt

Det finns flera studier som belyser att oproportionerligt omfattande
och daligt anpassade regelverk kan férsimra forutsittningarna for
foretagens produktivitet och tillvixt.* Genom vilka mekanismer detta
sker beror pd vilken typ av regel det ror sig om och hur de tillimpas
(Tillvixtverket, 2018). Konkret kan det handla om att féretagen
tvingas ligga onddigt stora resurser pd att uppfylla regelverken. Dessa
resurser hade annars kunnat anvindas till annat 1 féretagen, t.ex. verk-
samhet som syftar till att 6ka produktiviteten genom ¢kad innova-
tion, effektivisering etc. En annan effekt dr att hogre 16pande pro-
duktionskostnader p.g.a. onddigt omfattande och komplicerade regler
innebir att det produceras mindre volymer 4n vad som dr samhills-
ekonomiskt optimalt. P4 exempelvis byggmarknaden kan detta dven
f3 effekt i nista led, via bostads- och arbetsmarknaden.’

*Se t.ex. OECD 2003 och 2017a; Braunerhjelm m.fl.; 2013; Calomiris m.fl.; 2023; Morikawa,
2023; Trebbi m.fl., 2023; Persson m.fl. 2023; Lappi m.fl., 2024.
> Se vidare i kapitel 7.
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Vidare kan diligt anpassade regelverk utgora hinder f6r innova-
tion och anvindning av ny teknik (se t.ex. Aghion m.fl., 2021 och
Tillvixtanalys, 2023a). Effekterna uppstdr bl.a. genom att regler kan
skapa intridesbarriirer som forsvirar konkurrensen, vilket i sin tur
ir avgorande for den samlade produktivitetstillvixten 6ver tid.
Braunerhjelm m.fl. (2013, s. 36) skriver bla. att:

P4 produktmarknaderna riskerar regleringar att forsvaga konkurrensen
genom att {orsvira nyetableringar och intride pd marknaden. Minskat
konkurrenstryck innebir ocks8 forsvagade drivkrafter att flytta kapital
och arbetskraft frin l3g- till hogproduktiva féretag. Regleringar som be-
grinsar konkurrens och intride pd marknaden tenderar dirfor att dimpa
innovativitet och produktivitetstillvixt.

Under 1990-talet skedde omfattande avregleringar av flera marknader
1 Sverige, vilket bidrog till att produktiviteten i tjinstesektorn dkade
snabbare.

Vidare poingterar Kleimann m.fl. (2023) att regelférenklingar ir
visentliga f6r att frimja konkurrenskraften och dirfér bér vara en
central del av EU:s ”svar” pd USA:s subventionspaket IRA (Inflation
Reduction Act).

Aven om det ofta ir svirt att mita den exakta effekten som olika
regelverk har pd féretagens verksamhet rider det inget tvivel om att
regelmassan och dess utformning paverkar féretags- och invester-
ingsklimatet.

Produktivitet respektive produktivitetstillvixt

Med hinvisning till Jones (2002) skriver Lingtidsutredningen (2008)
att:

Den akademiska litteraturen om ekonomisk tillvixt ger dock 1 allmin-
het inte stod {or att regelforindringar har varaktiga effekter pd produk-
tivitetstillvixten. Regelférindringar har snarare varaktiga effekter pi
produktivitetsnivin och paverkar dirfér vanligen produktivitetstill-
vixten endast dvergingsvis.

Vad giller ett system som sikerstiller kontinuerlig omprévning och
forbittring av regelverken i en ekonomi kan man hivda att det, allt
annat lika, bidrar till dterkommande nivihéjningar av produktivi-
teten, vilket kan sigas var synonymt med produktivitetstillvixt. Regel-
forenkling ir alltsd inget som ska géras endast vid enstaka tillfillen,
utan det miste vara en kontinuerlig process.
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5.4 Vikten av en val fungerande regelgivningsprocess

Givet den betydelse som regelverkens utformning och omfattning
har f6r produktiviteten behovs strukturer som successivt sikerstiller
att lagar och regler i Sverige inte ir oproportionerligt betungande
och inte heller ger oproportionerligt negativa indirekta effekter for
foretag och andra.

Att det krivs hog kvalitet 1 regelstyrningen genom systematisk
granskning av existerande och nya regler, samt att férslag till nya
regleringar bér grundas pd ett allsidigt beslutsunderlag som inne-
hiller genomarbetade analyser av ekonomiska och andra konse-
kvenser, belystes bl.a. i den férvaltningspolitiska propositionen
(prop. 1997/98:136). Det har upprepats vid flera tillfillen direfter.

Det ir ocksd nédvindigt for att uppnd de forenklingsmil som
regeringen beslutade om 1 september 2021 och som regeringen hin-
visat till i t.ex. budgetpropositionen f6r 2023 och 2024. De tvi férsta
maélen lyder enligt féljande (Skr. 2021/22:3, 5. 1):

1. De samlade regelverken ska utgd frin proportionalitet och vara ut-
formade sd att de bidrar till att frimja svenska foretags tillvixt, konkur-
renskraft samt innovations- och omstillningsférméga.

2. De kostnader fér svenska féretag som féljer av regler ska éver tid
minska som andel av BNP, och kostnadsutvecklingen ska vara ligre in
1 omvirlden.

Risken for 6kad administration

Nir man skapar strukturer och organisatoriska férindringar i syfte
att forbittra regelverk mdste man beakta risken att de nya struk-
turernai sig innebir 6kad administration och komplexitet. Férslagen
nedan har utformats med hinsyn tagen till detta. I slutet av kapitlet
redovisas forslag som kommissionen inte tagit vidare, bl.a. eftersom
de skulle riskera att skapa nya komplexa system och 6kade kost-
nader, inte minst f6r den offentliga sektorn.
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5.5 Laget i Sverige i dag
5.5.1  Otillrackliga ramverk och processer for regelférenkling

Enligt bdde OECD och analyser som gjorts 1 Sverige saknar Sverige
vissa nddvindiga moment i regelgivningsprocessen for att den p3 ett
tillfredsstillande sitt ska frimja proportionerliga och vil anpassade
regelverk.® Det handlar om itgirder sivil ex-ante, dvs. innan re-
glerna beslutas, och ex-post, dvs. efter det att reglerna har imple-
menterats. Sverige kan i olika avseenden bli bittre pd att genomféra
konsekvensutredningar, samla in synpunkter p befintliga regelverk
frin aktdrer som paverkas av dem samt systematiskt utvirdera regel-
verk for att kunna uppdatera och forbittra dem. Flera linder,
exempelvis Finland och Danmark, har mer utarbetade strukturer pd
omrddet. (se t.ex. OECD, 2021b). I den &rliga rapporten Global
Competitiveness Report anger World Economic Forum att Sveriges
utveckling inte gr 4t ritt hill 1 denna bemirkelse. Sverige rankas
fortfarande som ett av virldens tio mest konkurrenskraftiga linder,
men har pd senare dr sjunkit 1 det delindex som miter féretagens
regelborda. Produktivitetskommissionen bedémer dirfor att det finns
ett visentligt reformbehov pd omradet.

5.5.2  Dagens institutionella struktur for regelforenkling

Tillvixtverket dr i dag ansvarig myndighet for férenklingsfrigor med
ett enligt instruktionen omfattande, om in relativt forsiktigt for-
mulerat, ansvar p omridet.”

¢ Se t.ex. OECD 2010 och 2021b samt SOU 2021:60.

7 Se Tillvixtverkets instruktion, 4 §. Myndigheten ska bl.a. svara f6r metodutveckling, rddgiv-
ning och utbildning samt st8dja olika delar av Regeringskansliet avseende konsekvensutred-
ningar, utveckla metoder fér och utféra mitningar av foretagens kostnader till f6ljd av regler,
samt stddja, frimja, samordna och utveckla insatser, kunskap och arbete i myndigheter
avseende forenklingsarbete med fokus pd foretag.
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Inom Tillvixtverket finns dven det sirskilda beslutsorganet Regel-
ridet. Radet bestdr av fem ledaméter och har till huvuduppgift att
yttra sig 6ver konsekvensutredningar som upprittats i enlighet med
kommittéférordningen (1998:1474) och férordningen om konse-
kvensutredning vid regelgivning (2007:1244).°

Ekonomistyrningsverket (ESV) ska tillsammans med Tillvixt-
verket svara f6r metodutveckling, ridgivning och utbildning med
anledning av regeringens forordning (2007:1244) om konsekvens-
utredning vid regelgivning.

I regeringens budgetproposition for 2024 féreslds tvi nya organ i
syfte att minska foretagens regelborda och administrativa kostnader.
Dels ett férenklingsrdd som placeras pd Tillvixtverket, dels ett imple-
menteringsrdd som enligt uppgift ska vara kopplat till Regerings-
kansliet.”

Centrala regelverk for regelforenkling

Att myndigheter ska genomféra konsekvensutredningar innan de
beslutar om foreskrifter eller allminna rdd stadgas i1 regeringens
Forordning (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.
Forordningen giller for samtliga férvaltningsmyndigheter under
regeringen och alla féreskrifter och allminna rdd, dvs. inte bara si-
dana som riktar sig till féretag.' Enligt ett beslut i Regeringskansliet
2008 ska konsekvensutredningar dven goéras och dokumenteras nir

¥ Regelridet kan dven granska konsekvensutredningar frin Regeringskansliet om Regerings-
kansliet begir det. Dirtill kan verket bistd regelgivarna med att granska konsekvensutred-
ningar av f6rslag frin EU som beddms & stor piverkan fér féretag i Sverige. Ar 2022 be-
handlade Regelridet 303 remisser, varav 172 ledde till yttranden och 131 ledde till s.k. kansli-
svar. Av de 172 drenden som Regelrddet har yttrat sig 6ver har 116 innehillit en konse-
kvensutredning som sammantaget har bedémts uppfylla kraven i 6 och 7 §§ férordningen
(2007:1244) om konsekvensutredning, vilket motsvarar en andel pd 67 procent. Resultatet ir
en forbittring i jimférelse med 2021 di 58 procent av konsekvensutredningarna ansigs upp-
fylla kraven. (Regelridet, 2022).

? Organens uppgifter beskrivs i Budgetpropositionen f6r 2024 (Prop. 2023/24:1) pa féljande
sitt: "Forenklingsridet ska limna konkreta och genomarbetade férslag pa férenklingsitgirder
som fo6ljer av befintlig svensk lagstiftning, vilket mojliggdr f6r regeringen att agera i hogt
tempo. Implementeringsridet ska limna rekommendationer vid implementering av EU-
direktiv f6r att dirigenom motverka omotiverade regelbdrdor. Ridet ska ha mojlighet att upp-
mirksamma regeringen pd frigor av sirskilt intresse frin ett féretagsperspektiv i kommande
lagstiftning pd EU-niv3.”

19Om regleringen kan f3 “effekter av betydelse fér féretags arbetsforutsittningar, konkur-
rensférméga eller villkor i 6vrigt” ska dock konsekvensutredningen innehilla en beskrivning
av vissa sirskilda aspekter, s& som hur ménga féretag som drabbas och hur mycket tid och
administrativa resurser de beriknas bli tvungna att ligga pd att {6lja reglerna.
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forslag till nya eller indrade regler tas fram inom Regeringskansliet."
I mars 2024 beslutade regeringen om en ny férordning om konse-
kvensutredningar som ska ersitta férordning 2007:1244."

I regeringens forordning (2011:118) om myndigheters inhim-
tande av yttrande frin Regelrddet stadgas att i de fall myndigheterna
ska besluta om foreskrifter med effekter for foretagh, ska de ge
Regelridet tillfille att inom en tid av minst tvd veckor yttra sig” 6ver
konsekvensutredningen.

I regeringens Kommittéforordning (1998:1474) finns krav pd
konsekvensberikningar och konsekvensanalyser av férslag som lim-
nas av kommittéer, inklusive motsvarande de krav som stills pi myn-
digheters foreskrifter 1 férordning (2007:1244) om konsekvensutred-
ning vid regelgivning.

Utover dessa férordningar finns ocksd krav pd redovisning av
konsekvenser i bl.a. regeringens propositioner och lagrddsremisser."

I EU-systemet finns en mingd bestimmelser som syftar till att
sikerstilla enkla och effektiva regelverk pd EU-niva. Stora delar av
dem finns samlade i Better Regulation Guidelines (EU-kommis-
sionen, 2021). Kommissionen tog 2023 ett antal nya initiativ pi om-
ridet, till stor del pa svenskt initiativ. Dessa beskrivs i kommissionens
meddelande om EU:s lingsiktiga konkurrenskraft och innebir bl.a. att
det ska inforas ett konkurrenskraftskontroll (competitiveness check) av
alla nya férslag till EU-rittsakter (EU-kommissionen, 2023b).

"' Det anges 1 beslutet att 6 § och 7 § i f6rordning (2007:1244) om konsekvensutredning vid
regelgivning, vilka ror effekter pd féretag, di bor ”tjina som vigledning”. Departementens
expeditions- och rittschefer ”ska sirskilt bevaka att konsekvensutredningar gors i nédvindig
utstrickning” (Niringsdepartementet, 2008).

2 Enligt pressmeddelande frin Finansdepartementet den 27 mars 2024 ska den nya férord-
ningen stilla “tydligare krav p4 att den dtgird som 6vervigs verkligen ir motiverad och att kon-
sekvenserna, s3 lingt som méjligt, blir allsidigt belysta. I och med den nya férordningen stills
ocks3 nya krav p4 att dven myndigheter, som huvudregel, ska ta fram en konsekvensutredning
nir de limnar forslag till regeringen [...] Ekonomistyrningsverket ges ett nytt ansvar for vig-
ledning, utbildning och metodstéd till dem som ska ta fram konsekvensutredningar.”

1 Enligt samma definition som 1 2007:1244.

*T.ex. kan nimnas 2 § 7 kap. i Regeringsformen (SFS 1974:152) dir det stadgas att behovliga
uppgifter ska inhimtas infér beredning av regeringsirenden.
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Bed6mningar och foérslag

1 Regelgivningsprocessen behdver bli battre

Bedomning: Regelgivningsprocessen behover utvecklas och tyd-
ligt skirpas i syfte att sikerstilla proportionerliga regelverk och
dirmed mojliggora okad konkurrenskraft, tillvixt och produk-
tivitet 1 svenska foéretag. Minskad regelbérda och ¢kad kvalitet 1
regelgivningen ir dven av betydelse fér produktiviteten i offentlig
sektor samt for andra enskilda in féretag. For att dstadkomma
detta krivs:

Forslagen nedan syftar till att dstadkomma detta.

Okad medvetenhet och ett aktivare arbete med regelforenk-
ling 1 hela Regeringskansliet och hos myndigheterna.

Tydligare och mer uppstyrda processer for att sikerstilla for-
enklingsperspektivet i regelgivningen.
Bittre konsekvensutredningar ex ante samt uppféljning och

utvirdering av regelverkens effekter ex post.

Att sirskild kompetens rorande regelférenkling samlas hos en
aktdr 1 staten och att mer resurser tillférs for att ta fram
metodstdd och stétta myndigheterna i dessa aspekter.

Mer strukturerad dialog med de aktdrer som pdverkas av och
har att uppftylla regelverk.

Aktiv uppféljning och kontroll av att myndigheterna beaktar
forenklingsperspektivet 1 sin regelgivning.

Ansvarsutkrivande av bdde myndigheternas och regeringens
arbete med regelférenkling.

Som beskrivits ovan har potentialen for férbittring av den svenska
regelgivningsprocessen utifrdn ett forenklingsperspektiv pdpekats av
flera institutioner. I sin sirskilda granskning av Sverige 2010 kon-
staterade OECD att de svenska processerna, styrningen och férvalt-
ningskulturen 1 ménga delar fungerar bra, men att det ocks3 finns
utrymme for férbittring och uppstramning (OECD, 2010). Sedan

dess
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fortfarande finns forbittringspotential bla. vad giller dialog med
berérda och kontinuerliga utvirderingar av regelverk (OECD, 2021b).
Behovet av att forbittra konsekvensanalyserna har ocksd lyfts 1 ett
antal studier."”

Produktivitetskommissionen bedémer att dagens system for
beaktande av férenklingsperspektivet i regelgivning 1 alltfér stor ut-
strickning baseras pd frivillighet. Analyserna gors alltfor slentrian-
missigt och forenklingar gors ad hoc. Detta 1 avsaknad av tillrickligt
strukturerade processer. Aven uppfoljningen och ansvarsutkrivan-
det av myndigheternas och regeringens férenklingsarbete ir otillrick-
liga. For att 4stadkomma reell férindring krivs det att alla departe-
ment arbetar aktivt med frigorna och att det blir en central del av
bade regelgivningsprocessen och myndighetsstyrningen.

Dagens institutionella struktur fér regelforenkling ir sdledes inte
indamailsenlig och har inte har gett tillrickligt utslag 1 den faktiska
regelbordan. Utdver bristen pd tydliga strukturer torde detta bero
pa otillrickligt metodstdd, otillrickliga resurser, brist pd dterkom-
mande kontroll av att myndigheterna beaktar férenklingsperspek-
tivet 1 regelgivningen samt att regeringen och riksdag 1 praktiken
dven 1 6vrigt inte har foljt upp fastslagna mélsittningar med till-
rickligt starka och omfattande dtgirder.

Mot bakgrund av regelfrigornas stora betydelse for forutsitct-
ningarna for produktivitet bedémer Produktivitetskommissionen
att de reformer som nyligen genomf{érts, 1 form av inrittandet av ett
forenklingsrdd och ett implementeringsrdd (se ovan), ett resurstill-
skott pd 5,6 miljoner kronor till ESV 1 budgetpropositionen fér 2024
samt vissa fortydligade krav pid myndigheters konsekvensutred-
ningar'® dr ett steg i ritt riktning men att de inte ir tillrickliga i
omfattning eller vad giller befogenheter.

15 Se t.ex. ESO 2018; Riksrevisionen, 2004, 2007, 2012, 2017; Ramboll, 2014.

' T mars 2024 beslutade regeringen om en ny férordning om konsekvensutredningar som ska
ersitta férordning 2007:1244. Enligt pressmeddelande frin Finansdepartementet den 27 mars
2024 ska den nya férordningen stilla ”tydligare krav pd att den dtgird som &vervigs verkligen
ir motiverad och att konsekvenserna, s lingt som méjligt, blir allsidigt belysta. I och med den
nya férordningen stills ocks3 nya krav pd att iven myndigheter, som huvudregel, ska ta fram
en konsekvensutredning nir de limnar férslag till regeringen [...] Ekonomistyrningsverket
ges ett nytt ansvar for vigledning, utbildning och metodstdd till dem som ska ta fram konse-
kvensutredningar.” Férordningen hade inte tritt i kraft vid tiden 6r tryckning av detta del-
betinkande.

187



Regelforenkling SOU 2024:29

5.6.2  Forstarkt kompetens, stod och granskning

Forslag: Ekonomistyrningsverket (ESV) fir uppdraget att hélla
samman arbetet inom staten med regelférenkling, konsekvens-
utredningar och utvirderingar av regelverk. I uppdraget ingdr att
utveckla kompetensen pd omrddet, utgéra stédfunktion till myn-
digheter samt granska myndigheternas arbete och etablera former
for dialog och inspel frin niringsliv och allminhet.

ESV ges 1 uppdrag av regeringen att bygga upp en funktion fér
detta indamdl och 6vertar de uppgifter pd omridet som i dag
ligger pd Tillvixtverket.

For att {8 erforderligt genomslag och leva upp till héga internatio-
nella standarder krivs mer resurser, bredare kompetens och analys-
formdga samt bittre verktyg dn vad som 1 dag finns pd Regelrddet
och Tillvixtverket. Om skirpta och vidgade krav pd regelanalyser,
bide ex ante och ex post, ska {8 ullricklig genomslag och kunna
genomforas pd ett adekvat sitt behover de myndigheter som ska lyda
under de skirpta kraven ges stdd av visentlig omfattning avseende
metodologi, datatillgdng m.m. Tillimpningen av dagens system ten-
derar att bli slentrianmissig och med alltfor smalt fokus 1 analysen.
Enligt Ds 2022:22 Bittre konsekvensutredningar var det endast mellan
5 och 9 procent av mojliga stédmottagare som dren 2015-2020 tog
del av stdd fran Tillvixtverket avseende konsekvensutredningar.

For att komma till ritta med detta bedémer Produktivitetskom-
missionen att det krivs en aktdr med tillricklig kapacitet och kom-
petens for att kunna stétta 6vriga myndigheter, men dven for att 4
en dverblick och kunna kontrollera att gillande processer och krav
efterlevs.

ESV och Statskontoret ir mest limpade

Det bor pipekas att objekten for den ansvariga organisationens
granskning 1 dessa bemirkelser utgors av regelverken och de myn-
digheter som beslutar eller tar fram férslag pa regler, eller har 1 upp-
gift att verkstilla regler beslutade i férordning eller lag. For att upp-
fylla granskningsuppgiften krivs kunskap, samt mojlighet att inhimta
fordjupad kunskap, om hur bla. niringsliv och foretag fungerar.
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Avgorande ir dock att det i myndighetens kirnverksamhet finns
kompetens avseende offentliga styrsystem, regelgivning, forvalt-
ningspolitik och samhillsekonomisk analys.

Mot den bakgrunden bedémer kommissionen att Ekonomi-
styrningsverket (ESV) ir den myndighet som bér ha till uppgift att
granska och bistd 1 konsekvensutredningar och utvirderingar av
regelverk. Detta ir 1 linje med vad som foreslds 1 Ds 2022:22, men
dir foreslds att de konsekvenser som ror foretag bor ligga kvar pd
Tillvixtverket."” Produktivitetskommissionen anser att en sddan struk-
tur blir alltfér fragmenterad, riskerar att skapa otydlighet och alltfér
ménga kontaktvigar f6r 6vriga myndigheter samt férsimrar mojlig-
heterna att ta tillvara synergieffekter i verksamheten." Produktivi-
tetskommissionen tar dven fasta pa aviseringen 1 budgetpropositionen
for 2024 (Prop. 2023/24:1), att regeringen bl.a. kommer att préva en
myndighetssammanslagning som innebir att Statskontoret inordnas
1 ESV. Det torde innebira att ESV stirks ytterligare bide vad giller
befintliga kompetenser som ir nédvindiga fér ett utvecklat forenk-
lingsarbete samt mojligheten att utveckla sidan kompetens framéover.

ESV har i dag vissa andra upptéljning-, kontroll- och revisions-
uppgifter gentemot 6vriga forvaltningsmyndigheter. Det ger forut-
sittningar for att bedriva liknande verksamhet p férenklingsomra-
det pd ett oberoende sitt. ESV har ocksd 1 uppgift att ge stdd till andra
statliga myndigheter genom metodutveckling, riktlinjer, utredningar,
utbildning och ridgivning inom sitt verksamhetsomride samt att
utveckla och férvalta den interna styrningen och kontrollen 1 staten.
Erfarenheten och nitverket som féljer av denna stéttande verksam-
het ger goda férutsittningar for liknande uppgifter pd forenklings-
omridet. Dirtill har ESV uppgifter som kriver utvecklad beriknings-
och analyskapacitet, och har pd senare tid dven utvecklat arbetet med
automatiserade och datadrivna analyser. I Norge har den norska mot-
svarigheten till ESV fitt i uppdrag att samordna ansvaret for att stédja
dem som utarbetar konsekvensutredningar (Ds 2022:22).

71 dag ska bade Tillvixtverket och ESV enligt férordningen (2007:1244) om konsekvens-
utredning svara fér metodutveckling, rddgivning och utbildning enligt férordningen, men
Tillvixtverket har ett samordnande ansvar och i praktiken mest resurser f6r indamalet.
'8 Lappi m.fl. 2024 tar upp behovet av en sammanhillande 6verblick p3 systemniva, s. 33:
”Fingleton (2022) framhiller att en allt storre regelmingd och allt svdrare koordinationspro-
blem mellan olika regleringsmyndigheter ger skl till att verka f6r en koordinerad tillsyn av
hela universumet av regleringar, dir en overmyndlghet skulle kunna verka f6r att minska dessa
koordinations- och externalitetsproblem.”
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Statskontorets uppdrag bestdr bla. av att genomféra uppfolj-
ningar och utvirderingar samt frimja och samordna arbetet fér en
god forvaltningskultur 1 staten.

Sammantaget ger detta goda forutsittningar f6r att ansvara for de
uppgifter som krivs inom ramen fér den utvecklade regelgivnings-
process som hir foreslés.

Flera tidigare utredningar pekar pd ESV och Statskontoret

I ESO-rapporten Tink efter fore! (Forsstedt, 2018) foreslogs att
bredda kompetensen hos ESV och lta myndigheten ta éver metod-
ansvaret for konsekvensanalyser pd regelomrddet. Detta 1 enlighet
med motsvarande forslag 1 utredningen Frin verksférordning till
myndighetsférordning (SOU 2004:23). Regeringen valde dock att
ge huvudansvaret till Tillvixtverket, med visst stod av ESV. Forsstedt
2018 skriver att:

Dirmed smalnade det fortsatta utvecklingsarbetet av och de samhills-
ekonomiska konsekvensanalyserna kom p3 avvigar. Till {6ljd av detta
riskerar inte bara beslutsfattandets kvalitet att bli simre, utan dven
Sveriges forutsittningar i internationella beslutsprocesser.

Forsstedt 2018 anser att ESV ska ansvara for “ramverk och helhets-
syn” men inte sjilva genomfoérandet av konsekvensanalyserna.

I Ds 2022:22 Bittre konsekvensutredningar skriver Regerings-
kansliet att (Ds 2022:22,s. 11):

For nirvarande saknas ett indamélsenligt st6d till de som tar fram kon-
sekvensutredningar. [...]

For att leva upp till de nya kraven limnas iven forslag om att vissa
statliga myndigheter ska bistd med metodutveckling, vigledning och
utbildning nir det giller konsekvensutredningar. Ekonomistyrnings-
verket (ESV) foreslds {4 1 uppgift att koordinera detta arbete. En central
del 1 ESV:s arbete blir att tillhandahilla vigledning om vilka samhills-
omriden som bér beaktas i en konsekvensutredning och hur omfattade
en konsekvensutredning bér vara i olika fall.

Tidigare gillde ocks8, enligt den d&varande verksférordningen, att
myndigheter innan de beslutar foreskrifter eller allminna rdd ska ge
ESV tillfille att yttra sig i frigan om konsekvensutredningen och
ESV skulle f6lja myndigheternas tillimpning av bestimmelserna om
konsekvensutredningar i 27 § verksférordningen.
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Inte limpligt med ny myndighet eller att ligga ansvaret
pd Tillvixtanalys

Organisationen Svenskt Niringsliv har foreslagit att Regelradet ska
goras om till en egen myndighet och ”ges ett starkt mandat, en hog
grad av sjilvstindighet och en granskande roll tidigt 1 lagstiftnings-
processen”."” Produktivitetskommissionen bedémer dock att upp-
giften 1 stillet bor liggas pd ESV eftersom det vore mer kostnads-
effektivt givet den breddning av konsekvensutredningsarbetet som
kommissionen foresldr. Det ger storre mojligheter att f3 tillricklig
tyngd och kompetens pd omradet samt férutsittningar att skapa ett
tillrickligt oberoende gentemot andra myndigheter. N3got som talar
for det dr att ESV redan 1 dag har revisionsuppgifter, frimst pd EU-
omridet, och att Statskontoret har stor erfarenhet av utvirderings-
arbete.

Sett till kompetensen att gora samhillsekonomiska analyser, och
sirskilt med fokus pd effekter for foretag, hade Myndigheten for
tillvixtpolitiska utvirderingar och analyser (Tillvixtanalys) kunnat
vara ett alternativ. Tillvixtanalys har dock inte den typen operativ
eller granskande verksamhet som forenklingsomradet kriver, varfor
inte heller det bedéms vara en indamélsenlig l6sning. ESV bér dock
samarbeta med Tillvixtanalys inom ramen {6r ordinarie myndighets-
samverkan.

Kompetensen behdver utvecklas ytterligare

ESV behover bygga upp stoérre och mer specifik kompetens for att
kunna fullgéra dessa uppgifter. For att gora samhillsekonomiska ana-
lyser och utvirderingar med bedémningar av effekterna fér foretag
kan det vara nédvindigt att anvinda bl.a. mikrodata frdn SCB samt
kompetens inom kostnads-nyttoanalyser. ESV bér utveckla ett nira
samarbete kring effektutvirderingar med andra relevanta analys-
myndigheter, exempelvis Tillvixtanalys.”

Dirtill krivs tillricklig juridisk kompetens fér att kunna bedéma
hur regler utformas mest effektivt samtidigt som relevanta mél upp-
nds. Det kan ocks8 vara nodvindigt att ha kompetens inom teknik-

' Svenskt Niringsliv, 2023, s. 3.
2 Konkret finns minga exempel och utvecklad metodologi for hur konsekvensutredningar
bér genomforas (se t.ex. Ds 2022:22, Tillvixtanalys 2012, Hultkrantz och Svensson, 2015).
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och innovationsomradet for att bedéma hur regelverk pd bista sitt
anpassas till och bidrar ull att stotta teknikutvecklingen 1 samhille
och niringsliv. Dirtill behéver kompetensen utvecklas nir det giller
att identifiera regelforslagens effekter pd foretag, vilket dven kriver
kompetens kring niringsverksamhet. Hir behéver ESV ta fram prin-
ciper och vigledningar samt aktivt sprida och ge rid kring dessa.

Regeringskansliet behéver i sin styrning sikerstilla och skapa for-
utsittningar for att dessa mélsittningar uppnas.

Permanenta konstellationer for att involvera berérda aktorer

Funktionen som skapas 1 ESV bor knyta till sig nédvindiga referens-
och samridsgrupper. Det bér finnas ett permanent remissorgan med
bl.a. branschféretridare frin niringslivet. Dirtll torde krivas sir-
skilda expert- och referensgrupper inom olika sektorer. ESV bor upp-
ritta ett nira samrdd med Niringslivets Regelnimnd (NNR). Den
funktion som 1 dag utgors av Regelrddet bor inkorporeras 1 ESV och
dess kanslifunktion siledes flytta frin Tillvixtverket. Sannolikt ir
det dven limpligt att integrera det nya foérenklingsrdd som reger-
ingen aviserat, beroende pd hur det utformas 1 férhillande till andra
instanser.

Det kan dven vara nddvindigt att uppritta ett nira samarbete med
relevanta analysmyndigheter i staten samt eventuellt frimja forsk-
ning kring regel- och forenklingsfrigor, dels kring effekter av sir-
skilda regelverk, dels generellt. Det finns behov av att utveckla forsk-
ning och analys kring svensk statsférvaltning och inte minst pd
regelgivnings- och férenklingsomridet. Vad kommissionen erfar finns
hir ett glapp mellan den relativt teoritunga forskning som finan-
sieras av Vetenskapsrddet och de mer specifika projekt av gransk-
ningskaraktir som genomfors av frimst Riksrevisionen.

Ovriga uppgifter

Som en f6ljd av det f6rstirkta uppdraget bor ESV dven ta ver dvriga
forenklingsrelaterade uppgifter frin Tillvixtverket, t.ex. att drligen
berikna foretagens kostnader for att uppfylla regler. Givet ESV:s
berikningskompetens generellt, bl.a. p& prognosomridet, torde det
finnas stora mojligheter att 6ka kvaliteten 1 dessa berikningar. Det
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kan hir noteras att den nya férordning som foresl3s baserat pa reger-
ingens Ds 2022:22 inte innehdller nigot uttryckligt krav pa att myn-
digheterna ska berikna tidsdtgdng och administrativa kostnader som
en reglering f6r med sig f6r berorda foretag, vilket ir ett krav 1 nu-
varande férordning (2007:1244) om konsekvensutredning vid regel-
givning. Dessa beridkningar har varit en central komponent i Tillvixt-
verkets berikningar av regelkostnader pd aggregerad niva. Detta kan
innebira metodologiska utmaningar 1 framtida berikningar av fore-
tagens totala regelkostnader, vilka ingdr som en del i regeringens maél
for forenklingspolitiken. Produktivitetskommissionen bedémer att
redovisningskraven avseende beriknad tidsitging och administra-
tiva kostnader for foretagen bor kvarstd, och att regeringen limpligen
sikerstiller detta genom att lita dem vara kvar 1 férordningsform.

I ESV:s uppdrag bor dven ingd bredare metodutveckling, t.ex. vad
giller att bedoma den kumulativa regelmassan, rapporteringskrav pd
olika omrdden och deras samlade effekter pd bl.a. sm& och medel-
stora féretag samt anvindningen av s.k. regulatoriska sandldor.”
ESV bér dven ha mojlighet att ge stod till Regeringskansliet 1 konse-
kvensutredningar och férenklingsfrigor. Det giller dven kommitté-
visendet.

Sammanfattningsvis innebir siledes forslagen 1 detta kapitel att
ett antal nya uppgifter liggs pd ESV jimfort med i dag. Myndigheten
ska bl.a.:

e Stotta statliga forvaltningsmyndigheter och Regeringskansliet
avseende konsekvensutredningar och utvirderingar, bide av nya
och befintliga regelverk. Fér detta krivs uppbyggnad av ny kom-
petens, datatillging m.m.

e Overta Regelrddets uppgifter att granska konsekvensutredningar
samt kunna kriva att dessa kompletteras etc. (3terremitterings-
ritten).

o Overta Tillvixtverkets évriga uppgifter pi forenklingsomridet,
sd som att berikna foretagens totala kostnader f6r regelefterlev-
nad, 1 enlighet med regeringens mél f6r forenklingspolitiken.

2! Se vidare i kapitel 11 om policyutveckling i offentlig sektor. Inspiration kan hir bl.a. himtas
frin EU-kommissionens nya initiativ som beskrivs i meddelandet om unionens lingsiktiga
konkurrenskraft (EU-kommissionen, 2023b, s. 17 ff).
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e Inhimta synpunkter pd befintliga regelverk via en webbfunktion
(se vidare nedan).

o Sammanstilla arlig rapportering till Regeringskansliet (se vidare
nedan).

5.6.3  Hogre krav pa konsekvensutredningar

Forslag: Kraven skirps pd de konsekvensutredningar som ska ut-
foras av forvaltningsmyndigheterna enligt dagens Forordning
(2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.”” Konse-
kvensutredningen ska pdbérjas s tidigt som mojligt och std i pro-
portion till férslagets eller beslutets omfattning och effekter. Ut-
dver dagens bestimmelser ska konsekvensutredningarna vad giller
myndigheternas foreskrifter innehélla:

— En samhillsekonomisk analys som inkluderar en bedémning
av de nyttor som reglerna beriknas skapa 1 forhallande till de
kostnader som reglerna beriknas orsaka for féretag men dven
for andra enskilda och offentlig sektor. Myndigheten bér tyd-
ligt motivera och pévisa att regelverkets positiva effekter dver-
stiger de negativa, bdde pd kort och ldng sikt. Om den samhiills-
ekonomiska analysen visar att regelindringen skulle innebira
inte ovisentliga negativa nettoeffekter ska regeringens med-
givande att besluta foreskrifterna inhimtas. Detta bor stadgas
1férordning (2014:570) om regeringens medgivande till beslut
om vissa foreskrifter. Regeringen bor samlat redovisa sidana
medgivanden, bl.a. 1 sin rapportering till riksdagen (se vidare
nedan).

— En bedémning av den samlade befintliga regelmassan pd om-
ridet 1 syfte att dels identifiera férenklingar som kan kom-
pensera for eventuella kostnader for féretagen som de fore-

221 mars 2024 beslutade regeringen om en ny férordning om konsekvensutredningar som ska
ersitta forordning 2007:1244. Enligt pressmeddelande frin Finansdepartementet den 27 mars
2024 ska den nya férordningen stilla ”tydligare krav p3 att den dtgird som &vervigs verkligen
ir motiverad och att konsekvenserna, s lingt som méjligt, blir allsidigt belysta. I och med den
nya férordningen stills ocksd nya krav pd att dven myndigheter, som huvudregel, ska ta fram
en konsekvensutredning nir de limnar forslag till regeringen [...] Ekonomistyrningsverket
ges ett nytt ansvar for vigledning, utbildning och metodstéd till dem som ska ta fram konse-
kvensutredningar.” Férordningen hade inte tritt i kraft vid tiden f6r tryckning av detta del-
betinkande.
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slagna regelférindringarna innebir, dels utréna om det finns
behov att genomféra en férdjupad analys (utvirdering) av det
samlade regelverket i syfte att identifiera mojliga férenklingar.

— En redogérelse f6r de samrid som dgt rum med féretag och
andra som kan pdverkas av de f6éreslagna regelférindringarna.

— En bedémning av om tillimpningen av regelverket i ndgon del
skulle bli mer effektiv genom 6kad samverkan mellan berérda
myndigheter.

— En bedémning av méjligheterna att genom digitala 16sningar
underlitta och minska féretagens och andra enskildas kost-
nader f6r att uppfylla regelverket.

— En bedémning av mojligheterna och limpligheten 1 att till-
limpa s& kallade regulatoriska sandlddor eller annan forsoks-
verksamhet f6r att testa och utforma reglerna pa ett sitt som 1
mojligaste min begrinsar foretagens kostnader och andra nega-
tiva konsekvenser.

— En redogorelse for hur regelférindringens konsekvenser kan
foljas upp eller utvirderas.

Myndighetens slutsatser avseende punkterna ovan ska motiveras
och dokumenteras.

Forslag: Den granskande funktionen pd ESV ges terremitter-
ingsritt pd konsekvensutredningar som gors av statliga forvalt-
ningsmyndigheter. Foreskrifter fir inte beslutas forrin ESV har
godkint konsekvensutredningen.

Aven hir bor dock en proportionalitetsprincip gilla. Bland
annat ska rutinmissigt dterkommande beslut av mer administra-
tiv karaktir som exempelvis faststillande av prisbasbelopp, stats-
l&nerinta etc. vara undantagna.

Produktivitetskommissionen anser att de skirpningar som foreslas i
Regeringskansliets Ds 2022:22 ir steg i ritt riktning jimfort med
dagens strukturer. Kommissionen bedémer dock att kraven bér skir-
pas ytterligare och ansatsen breddas.

195



Regelforenkling SOU 2024:29

Analysera reglernas totala effekter

For att undvika samhillsekonomiskt ineffektiva regelverk behover
samhillsekonomiska analyser genomforas innan reglerna beslutas.
Inspiration kan himtas frin bl.a. Storbritannien, USA och Kanada
som har kommit lingre i att gora regleringsprocessen si samhills-
ekonomiskt effektiv som mojligt.”

En god beskrivning bide av vikten av att samhillsekonomiska
analyser ingdr i konsekvensutredningar, samt grunderna 1 hur de kan
genomforas, dterfinns 1 Tillvixtanalys rapport Berikningsstod for
konsekvensutredningar i samband med regelgivning — Nir bor konse-
kvensutredningar genomféras och vad ska de innehélla?**

Aven i rapporten Tink efter fore! (Forsstedt, 2018) betonas
vikten av bredare analyser vid regelgivning och att det finns ut-
rymme for férbittring 1 Sverige hirvidlag.”

Liksom 1 dagens bestimmelser bér det finnas en proportionali-
tetsprincip. Innehdll och omfattning pd analysen bér anpassas till
forslagets karaktir och effekter. Detta for att inte orsaka opropor-
tionerligt tung bérda pd myndigheterna.”® ESV bér ta fram riktlinjer
och kunna ge ridgivning kring vad det innebir 1 praktiken. Det bor
ocksd finnas en ventil s att ingen konsekvensutredning behover
genomfdras om det dr uppenbart onédigt.””

Bide omfattningen pi analysen och en eventuell bedémning av
att en konsekvensutredning inte behdvs bor motiveras skriftligen.
Detta for att kunna granskas av ESV och omfattas av dess dterremit-
teringsratt.

2 Se t.ex. Tillvixtanalys, 2012; Ds 2022:22; OECD, 2020.

2 Se t.ex. Tillvixtanalys 2012, s. 33: ”Att det féreligger ett problem som dr méjligt att dtgirda
med hjilp av en reglering ir ett nddvindigt villkor f6r att regleringen skall vara motiverad, men
inte tillrickligt. Utdver att det finns ett problem ir det nédvindigt att 16sningen sker till en
ligre samhillsekonomisk kostnad.”

2 Se t.ex. (Forsstedt, 2018, s. 10): Mitt sammanfattande svar ir att den svenska utvecklingen
har kommit pd avvigar dirfor att politiskt fokus av olika skil kommit att koncentreras pd att
{3 bittre belysning av endast en typ av regleringskonsekvenser, nimligen féretagens admini-
strativa bérdor. Det ir naturligtvis inte fel, men har starkt begrinsat perspektivet. Det bor
framhdllas att dtskilliga linder har utvecklat sina ramverk f6r konsekvensanalyser med ut-
gingspunkten att minska just regelbordor for féretag, for att sedan (exempelvis inom EU)
arbeta for att bredda utvecklingsarbetet for att sikerstilla att analyser allsidigt belyser kon-
sekvenser for hela samhillet. T Sverige har arbetet emellertid avstannat och efterfrigan pa
samhillsekonomiska analyser ir i stort sett frinvarande.”

2 Behovet av proportionalitet har pipekats av flera instansers remissvar pd Ds 2022:22 Bittre
konsekvensutredningar, bl.a. Trafikanalys, linsstyrelser m.fl.

¥ En liknande bestimmelse féreslds i Ds 2022:22.
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Om kostnaden dverstiger nyttan

Om de samhillsekonomiska kostnaderna bedéms overstiga nyttan
med en regel, pd kort eller ling sikt ir det en stark indikation p3 att
man bor ta ett omtag i arbetet. Frigor att underséka ir dd om det ir
skiligt att regeln inférs 6ver huvud taget, om regeln kan utformas
annorlunda for att minska de negativa konsekvenserna, eller om nigon
annan regel kan forenklas eller tas bort fér att kompensera f6r den
dkade bérdan. ESV bor bistd med metodologi och stéd 1 processen.

Om analysen visar att regelindringen skulle innebira inte ovdisent-
liga negativa sambhillsekonomiska nettoeffekter, ska regeringens
medgivande att besluta foreskrifterna inhimtas. Detta bor stadgas 1
2 § i forordning (2014:570) om regeringens medgivande till beslut
om vissa féreskrifter, dir motsvarande bestimmelse 1 dag finns rérande
budgetira kostnader.”® Produktivitetskommissionen bedémer det
inte rimligt att som i dag endast kriva medgivande frn regeringen
om foreskriften orsakar kostnader for offentlig sektor, men inte stilla
samma krav om foreskriften skapar stora kostnader f6r de som har
att uppfylla regelverket, eller om det har negativ effekt pd samhills-
ekonomin.

Regeringen bor 1 samband med detta ta bort 4 § i férordning
2014:570 om inte tydliga skil talar for att den behovs.”

Aven om den sambhillsekonomiska analysen visar en positiv
nettoeffekt bor regelgivaren alltid underséka om nigon annan regel
kan férenklas eller tas bort f6r att kompensera f6r 6kad bruttobérda
for regelobjekten. Vidare ska bestimmelsen idagens férordning
(2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning att det ska goras
en beskrivning av vilka alternativa losningar som finns for det man
vill uppnd och vilka effekterna blir om ndgon reglering inte kommer till
stand” fortsatt gilla. ESV bér bistd med metodologi och stod 1
processen.

8 Férordning (2014:570): ”2 § Innan en férvaltningsmyndighet beslutar féreskrifter som vid
tillimpningen kan 4 sidana effekter pd kostnader f6r staten, kommuner eller regioner som
inte ir ovisentliga, ska regeringens medgivande att besluta f6reskrifterna inhimtas.”

» Forordning (2014:570): ”4 § Att regeringens medgivande inte har inhimtats utgér inte
hinder mot att f6reskrifter tillimpas.”
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Bedom dven den samlade regelmassan pa omridet

Som tidigare konstaterats har den samlade mingden regler betydelse
for hur litt eller svirt det ir att bedriva produktiv verksamhet. En
enstaka ny regel existerar inte for sig sjilv utan adderar till befintliga
regler och det kan uppstd sirskilda effekter nir reglerna ackumuleras
och kombineras. Dirfér ir det nédvindigt att 1 konsekvensutred-
ningen dven studera det samlade regelverket p ett omride.

Detta blir ocksd en méjlighet att operationalisera den princip som
bl.a. pd EU-nivd kallas ”en-in, en-ut” (EU-kommissionen, 2023b).
Det handlar om att ny regelbérda bér kompenseras genom minskad
regelbérda pd samma eller nirliggande omrdde. Det ir inte antalet
enskilda regler som hir ir relevant, utan de kostnader som reglerna
medfor, oavsett exakt antal. Regelgivaren bor 1 enlighet med denna
princip efterstriva att identifiera regler som kan forenklas eller tas
bort fér att kompensera f6r kostnader som en ny regel medfor.

Genom att vid inférandet av varje ny regel ocksd géra en bedém-
ning av om det krivs en bredare utvirdering av omradet gir man suc-
cessivt igenom den samlade regelmassan 1 syfte att nd ett pd totalen
s& kostnadseffektivt regelsystem som méjligt.

Redogor for de samrad som skett

For att mojliggora en allsidig belysning av en regels mojliga konsekven-
ser ir det nddvindigt att samrdda med berérda och potentiellt berérda
aktorer. Detta tydliggors redan 1 dagens forordning (2007:1244) om
konsekvensutredning vid regelgivning. For att sikerstilla att sd verk-
ligen sker 1 tillricklig utstrickning bér samriden dokumenteras 1
sjilva konsekvensutredningen.”

Om regeln ir av sidant slag att det dr uppenbart att ndgot samrad
inte behover ske ska myndigheten skriftligt motivera varfor.

* Detta foreslogs dven i betinkandet Férenklingar f6r mikroforetag och modernisering av
bokféringslagen (SOU 2021:60) och ingdr dven i Regeringskansliets Ds 2022:22 Bittre konse-
kvensutredningar.
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Kriver regeltillimpningen samverkan mellan myndigheter?

Som beskrevs inledningsvis finns det flera exempel dir bristen pd
fungerande samverkan mellan bide regelverk och de myndigheter
som har att tillimpa regelverken kan ge negativa effekter for foretag
och andra, exempelvis i samband med tillstdndsprévning. Dirfér bor
man redan i konsekvensutredningen bedéma behov av myndighets-
samverkan. Vid behov kan regeringen ge ett explicit uppdrag till
relevanta myndigheter att samverka vid tillimpningen av vissa regel-
verk. Lappi m.fl. (2024) tar upp att myndigheternas samordning kan
spela roll for produktiviteten 1 niringslivet.”!

Underlitta regelefterlevnaden genom digitala 16sningar

Vikten av att utnyttja digitala [6sningar f6r att underlitta féretags
rapportering till myndigheter och annan regelefterlevnad har lyfts i
en rad sammanhang, bdde av niringslivsorganisationer och utred-
ningar i Sverige samt inom OECD och EU. Det finns dven krav pd
omrddet 1 bl.a. férordning (2018:1264) om digitalt inhimtande av
uppgifter frin féretag.’”” Nya regler bor anpassas s3 att detta mojlig-
gors, och det ir dd nédvindigt att belysa och dokumentera den aspek-
ten redan i konsekvensutredningen.

Kan regulatoriska sandlddor eller annan
forsoksverksamhet anvindas?

Kommittén for teknologisk innovation och teknik (KOMET,
SOU 2022:68, Komet, 2020) beskriver och pitalar behoven av en
innovativ och samverkande férvaltning f6r att politiska beslut, system

' Lappi m.fl, 2024, s.32: “Samordning mellan reglerande myndigheter har potential att
minska kostnaderna fér deltagare i regleringsprocessen sisom reglerade féretag. Detta skulle
kunna 6ka produktiviteten i niringslivet. Foretagens transaktionskostnader kan minskas genom
att harmonisera inkonsekventa regleringsmetoder, dir myndigheter har 6verlappande jurisdik-
tion, eller genom att férenkla och integrera relaterade uppdrag under olika jurisdiktioner
(Freeman och Rossi 2012)”.

2Se 6 §: "Nir en myndlghet utvecklar ett system for inhimtande av uppgifter frén foretag,
ska det utformas si att féretags uppgiftslimnande och dirmed sammanhingande kommuni-
kation med féretag som huvudregel sker digitalt. Ett sddant system ska vara sikert och bygga
pa vanligt forekommande tekniska 16sningar. Nir det dr limpligt ska ppna standarder an-
vindas. Systemet ska ocksd stddja ett samordnat inhimtande av strukturerade uppgifter i stats-
forvaltningen. Vid utvecklandet ska myndigheten ta hinsyn till féretags férutsittningar och

behov.”
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och regelverk ska vara adaptiva och i takt med teknik- och samhills-
utvecklingen. Ett sitt att uppnd detta dr en 6kad anvindning av s.k.
regulatoriska sandlddor (regulatory sandboxes) och férsoksverksam-
het vid regelgivning.” Regulatoriska sandlidor anvinds i betydlig
omfattning i flera andra linder och inspiration kan himtas frin t.ex.
Tyskland (Federal Ministry for Economic Affairs and Climate Action,
Germany, 2022). Det finns dven studier som pavisar att inférandet av
regulatoriska sandlddor kan ha positiva effekter pa investeringsnivan.
SNS konjunkturridsrapport 2024 for ett resonemang om detta och
en 6kad anvindning 1 Sverige rekommenderas (Persson m.fl., 2024).

Attredan 1 konsekvensutredningen belysa denna aspekt bidrar till
att successivt infora ett sidant arbets- och férhéllningssict. Ate fra-
gan om regulatoriska sandlddor ska tas upp 1 konsekvensutredningar
foreslogs dven i betinkandet Forenklingar fér mikroféretag och
modernisering av bokféringslagen (SOU 2021:60).

For att besvara frigan om limpligheten att anvinda regulatoriska
sandlddor eller annan forsoksverksamhet behdver en rad aspekter
vigas in. [ en forskningsrapport 8t Konkurrensverket lyfter Norbick
och Persson ett antal férdelar men dven risker kopplat till konkur-
rensen (Norbick och Persson, 2023, s. 5).

Regulatoriska sandlidor ir en juridisk konstruktion som tilliter féretag
att erbjuda produkter eller tjinster under en begrinsad tid till ett be-
grinsat antal kunder i en modifierad regleringsmiljé. Denna modifierade
regleringsmiljé mojliggodr for dessa foretag att testa en produkt eller
tjdnst innan den erbjuds till en bredare publik. Samtidigt som regulato-
riska sandl3dor kan stimulera féretagsutveckling och kommersialisering
av innovationer finns det en risk for att de kan himma konkurrensen.
D3 foretagen i den regulatoriska sandlidan fir olika regulatoriska for-
delar kan det leda till att dessa foretag pa sike tillskansar sig en domi-
nerande stillning p4 framtida marknader. Vidare, d& féretagen som del-
tar 1 den regulatoriska sandlidan interagerar med varandra, finns det en
risk att denna interaktion kan leda till annan, konkurrenshimmande,
samverkan [...]

Samtidigt ir det troligt att regulatoriska sandlddor kan férbittra kon-
kurrensen och sirskilt om de deltagande foretagen dr unga (och sma)
féretag som inte har en dominerande stillning pd produktmarknaden.

33 KOMET skriver bl.a. att (SOU 2022:68, s. 76): ”Svil arbetssitten for regelgivning och for-
hillningssittet till regelutvecklingsarbetet behéver utvecklas. Arbetssitten {6r regelutveckling
ir utformade i en tid d3 teknikutvecklingen inte gick lika snabbt och inte var lika grinséver-
skridande som 1 dag. Fér att hinga med 1 ett snabbare tempo méste dven lirandet piskyndas
och den dmsesidiga forstdelsen forbittras. Arbetet méste ske ps ett sidant sitt att kunskaps-
Sverforingen okar sdvil mellan offentliga aktdrer som mellan offentliga och privata aktérer.
Att arbeta stegvis och i 6kad omfattning anvinda férsok eller reglerad férsoksverksamhet
framhélls av informanterna [...]”.
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I dessa fall kan regulatoriska sandlidor underlitta intridet f6r unga, smi
foretag med ny teknik, varor eller tjinster, som 6kar konkurrensen pi
produktmarknaden. Vidare kan regulatoriska sandlddor 6ka férekoms-
ten av innovation for intride och uppkdp di unga innovativa foretag
bittre kan std emot etablerade foretags forsok till tidiga uppkép.

Definitionen regulatoriska sandl8dor kan dven inrymma en mindre
ingripande variant som innebir att aktdrer samlas och for en dialog
med myndigheter och rittsliga experter for att utréna mojligheten
att t.ex. testa en ny losning givet det befintliga regelverket.™

Utformningen bor underlitta utvirdering

I mojligaste mdn ska regelindringen utformas pd ett sitt som gor det
mojligt att utvirdera den, se vidare nedan. Detta dr nira kopplat till
frigan om limpligheten 1 att testa regeln genom regulatoriska sand-
18dor eller annan férséksverksamhet. Utféraren kan ofta behova ha
ett nira samrdd med ESV och andra analysmyndigheter, t.ex. Till-
vixtanalys, for att f8 stod 1 frigor om effektutvirderingar.” En viktig
aspekt hirvidlag ir att myndigheten sikerstiller att data och annan
dokumentation rorande en 4tgird och dess tillimpning sparas for
framtida utvirderingar.

Aterremitteringsritt och krav p3 godkinnande
for att f3 besluta om nya foreskrifter

I dag skickas konsekvensutredningar avseende regler som berér fore-
tag till Regelrddet. Radet limnar ett yttrande om respektive konse-
kvensutrednings kvalitet. Dirp3 ir processen avslutad 1 denna del.
Produktivitetskommissionen bedémer att Regelridets funktion
och befogenheter ir otillrickliga. For att stirka den granskande funk-
tionen och sikerstilla bittre konsekvensutredningar bedémer kom-
missionen det nddvindigt att inféra en dterremitteringsritt. Dvs. att
den granskande funktionen p& ESV kan kriva att konsekvensutred-
ningen forbittras i ett antal angivna avseenden for att £ godkint som
fullgott beslutsunderlag. Limpliga tidsramar for denna process be-

3* Exempelvis har Integritetsskyddsmyndigheten ett sddant projekt (se Integritetsskyddsmyn-
digheten, 2023).
3 Resonemang kring vikten av att kunna utvirdera nya regler férs dven i Ds 2022:22.
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hover d& stadgas s att den samtidigt mojliggor ett effektivt besluts-
fattande.”

Foreskrifter ska inte fi beslutas forrin ESV har godkint konse-
kvensutredningen. Liksom 1 dagens férordning 2007:1244 ska undan-
tag kunna géras om det skulle innebira ”fara for miljon, liv, personlig
sikerbet eller hilsa eller risk for betydande ekonomisk skada om en fére-

skrift inte beslutas”.”’

Forslag: En konsekvensutredning ska dven goras 1 samband med
att myndigheter hemstiller till regeringen om nya eller f6rind-
rade regler.

For att tydliggéra behovet av att inte bara beakta mil inom den
enskilda sektorn utan dven ett bredare samhillsperspektiv, bér myn-
digheterna bifoga en konsekvensutredning i fall dir de hemstiller till
regeringen om nya eller férindrade regler. Utredningen bor utfor-
mas 1 enlighet med de nya krav som hir foreslds i forordningen
(2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning. Det under-
littar regeringens bedomning av hemstillan som sddan och bidrar ull
beddmningen av regelverkens samlade effekter.”

¢ Ett liknande férslag framférdes 1 SOU 2021:60, vilket gick ut pd att Regelridet skulle fa
sddan dterremitteringsritt. Mojligheten till dterremittering har dven tagits upp av Svenskt Nirings-
liv (Svenskt Niringsliv, 2022¢), Tillvixtverket (2023b) och i ESO-rapporten Tink efter fore!
(Forsstedt, 2018): "Bredare kvalitetssikring. Bredda kompetensen hos den externa kvalitets-
granskaren Regelrddet och tydliggdr att dess uppdrag inkluderar att beakta konsekvensanaly-
serna allsidigt med utgingspunkt frin gillande principer samt évervig sanktionsméjligheter.
Overvig exempelvis dterremitteringskrav for de férslag dir det finns ett handlingsutrymme
att paverka beslutets inriktning. [...]”

%7 Liknande férslag dterfinns i en underlagsrapport till SOU 2021:60 (bilaga 5).

38 Ett liknande férslag framférdes 1 Ds 2022:22 Bittre konsekvensutredningar. I ett pressmed-
delande den 27 mars 2024 meddelade Finansdepartementet att kravet ska genomforas i en ny
férordning som ska ersitta dagens férordning 2007:1244.
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5.6.4 Inhdmta synpunkter fran naringsliv och andra

Bedomning: Staten boér regelbundet och strukturerat inhimta
synpunkter och forslag frin foretag och andra berérda i syfte att
identifiera méjligheter till forenklingar av regelverk.

Forslag: Ekonomistyrningsverket (ESV) ges i uppdrag att an-
svara fér inhimtning, bearbetning och vidare hantering av inkomna
synpunkter och férslag. ESV ska beakta synpunkternai sitt arbete
med regelforenkling.

Foretag ska kunna limna sddana synpunkter och férslag via
webbplatsen verksamt.se. Applikationen utvecklas 1 denna del s&
att dven kommuner, regioner och statliga myndigheter kan
anvinda den for att limna synpunkter och férslag.

Inkomna synpunkter och férslag ska regelbundet kommuni-
ceras till ansvarigt departement och myndighet. ESV ska &rligen
sammanstilla de synpunkter som inkommit och redovisa dessa 1
en sirskild skrivelse till regeringen.

Att systematiskt involvera berérda parter och ge dem méjlighet att
limna synpunkter pd bdde befintliga och kommande regler lyfts av
OECD som en central del pd forenklingsomradet. Sddana 16sningar
finns 1 flera andra linder (OECD, 2021b) och OECD har rekom-
menderat Sverige att inritta en webbplats dir det gir att {6lja be-
slutsprocessen kring nya regler och inkomma med synpunkter
(Ds 2022:22). Fér att utveckla detta 1 Sverige bor 1 férsta hand fére-
tag ges en mojlighet att limna synpunkter pd regelverk via webb-
platsen verksamt.se.”” Informationen gir sedan vidare till den kun-
skapsnod for férenklingsfrigor som inrittas pd ESV. ESV ska beakta
synpunkterna 1 sitt arbete med regelférenkling. ESV ska dven be-
arbeta informationen och regelbundet féra den vidare till berort
departement pd Regeringskansliet och ansvariga myndigheter. Upp-

% Att verksamt.se skulle kunna anvindas for detta syfte har dven foreslagits av Tillvixtverket
(Tillvixtverket, 2022b och 2023b). For att skapa en hanterbar struktur och underlitta auto-
matiserad hantering av de synpunkter som kommer in bér funktionen {6r detta pd verksamt.se
i delar vara relativt strikt styrd. Synpunkter limnas forslagsvis via féretagens ordinarie konto
eller inloggning p& verksamt.se. Via rullmenyer etc. bor det tydligt anges vilken lag eller annan
foreskrift som synpunkten avser. Inspiration kan himtas frin Kommittén fér teknologisk
innovation och etik som testade en sidan ”digital brevldda”. Kommittén f6reslog att en mer
permanent 18sning f6r sddan inhdmtning p3 vissa omrdden bér inrittas i en ny kommittés regi

(KOMET, 2020).
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gifterna som inkommer kan ge en vigledning om pa vilka omradet det
ir mest motiverat att gora grundligare utvirderingar i syfte att uppnd
regelférenklingar (se vidare nedan). Om nédvindigt kan ESV ingd
som partner till 6vriga myndigheter i1 férvaltningen av verksamt.se.

Genomfér forenklingskampanjer

Forslag: Genomfor regelférenklingskampanjer med bl.a. den danska
kampanjen "Meld en regel” som forebild. Det kan ske sektorsvis
genom att myndigheter fir 1 uppdrag att genomféra kampanjer
inom t.ex. vird, dldreomsorg, byggande, tillstdindsprévning, social-
tjinst, polis m.m.

Aven om regelgivare har goda intentioner och vil underbyggda motiv,
ir det forst 1 det praktiska utférandet som de fulla konsekvenserna
av en regel visar sig. For att kunna minska den administrativa bérdan
och dstadkomma indamélsenliga regelverk bedémer Produktivitets-
kommissionen dirfor att det dr viktigt att dverbrygga de 18nga orga-
nisatoriska avstinden mellan regelgivare och utférare i offentlig sek-
tor (se ocksd kapitel 11 om offentlig férvaltning).

Genom regelforenklingskampanjer 6ppnas ett fonster, dir de som
har direkt kunskap om hur tillimpningen av regler i praktiken fun-
gerar far mojlighet att dterkoppla sin bedémning av vilka regler som
bér dndras eller tas bort. P4 sd sitt skapas en kanal f6r att ta tillvara
praktikernas viktiga erfarenhet och kunskap gillande reglernas fak-
tiska konsekvenser. Genom att aktivt vinda sig till dessa kan led-
tiden for att dndra eller 8 bort daliga regler kortas.

Malgrupper for dessa kampanjer kan vara anstillda i offentlig
sektor, exempelvis tillstindshandliggare som ska implementera kom-
plicerad lagstiftning i sin prévning, virdpersonal som ska uppfylla
administrativa krav eller skolpersonal som féljer riktlinjer och regler
frdn bide kommun och myndigheter. Kampanjerna kan dock idven
rikta sig till exempelvis féretag och privatpersoner som soker till-
stdnd, patienter eller elever och deras forildrar.

Det finns flera sitt att bredda inhimtandet av férenklingsforslag,
och dven ticka in den offentliga verksamhetens interna regelverk.
Inspiration kan himtas frin bl.a. Danmark dir man i kampanjen
"Meld en regel” gick ut med en friga till bl.a. medarbetare i offentlig
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sektor: vilka regler och dokumentationskrav i den offentliga sektorn
anser du ir onddiga?*

Aven i Sverige har liknande metoder prévats. Ar 2010 genomférde
Forsikringskassan kampanjen ”100 gamla grejer mot 100 nya idéer”."!

Produktivitetskommissionen ligger i detta betinkande iven fér-
slag om att etablera ett kommunal- och regionekonomiskt rdd (se
avsnitt 4 1 kapitlet om offentlig sektor). Radet kommer att kunna
bidraiarbetet med regelférenkling genom att uppmirksamma staten
pa forbittringar som kan goras i statens styrning av kommunsek-
torn, dir regelgivning ir en viktig komponent. Férenklingkampan-
jerna som foreslds 1 detta avsnitt kan med fordel vidgas till att dven
omfatta kommunala regelverk.

Betydelsen av regelférenkling 1 offentlig sektor berérs bla. av
Tillitsdelegationen (SOU 2018:47, s. 253):*

I en tillitsbaserad organisation bor det pgd ett stindigt arbete med att
inventera gillande lagar och bestimmelser f6r att se vad som eventuellt
skulle g2 att forindra och férenkla.

5.6.5 Alla regelverk ska foljas upp eller utvarderas

Konsekvensutredningar gillande foreskrifter ska
uppdateras efter tre ar

Forslag: Vad giller forvaltningsmyndigheters foreskrifter ska
konsekvensutredningen som féregick beslutet om foreskrifterna
uppdateras inom tre frin ikrafttridandedatumet.

Den uppdaterade konsekvensutredningen ska skickas till ESV
som ska godkinna den pd samma sitt som den ursprungliga
konsekvensutredningen (se tidigare avsnitt).

ESV ska hilla ett register éver genomférda konsekvensutred-
ningar samt tillse att uppdatering av dessa sker. En 6versiktlig

* Under tre minader inkom omkring 1200 férslag till regelférenklingar varav 300 hittills
tagits vidare (Bringselius, 2023 och Finansministeriet, 2018). I Danmark ir detta kompletterat
med en webbsida med metodstdd for regelférenkling i offentliga verksamheter (Viden pi
Tvirs, www.vpt.dk). Liknande kampanjer har nyligen genomférts pd kommunal nivi i
Danmark (se ex. Skillandske Nyheder, 2022).

* Tutbyte mot gammalt kontorsmaterial, som en symbol f6r 6nskad modernisering, efterlyste
myndigheten pd helsidor i dagspressen forslag frin medborgare pd hur man kunde minska
onddigt kringel. Resultatet blev 6ver 1 451 idéer om férenklingsméjligheter.

#2 Mer resonemang om produktivitet i offentlig sektor finns i kapitel 10 och 11 och omridet
kommer att dterkomma i kommissionens huvudbetinkande.

205



Regelforenkling SOU 2024:29

sammanstillning, inklusive bedémning av hur myndigheterna upp-
fyller kraven, ska ingd 1 ESV:s rapportering till regeringen.

Enligt 10 § i férordningen 2007:1244 om konsekvensutredning vid
regelgivning ska myndigheter f6lja upp konsekvenserna av sina fore-
skrifter och allminna rdd. Om de grundliggande f6rutsittningarna
for regleringen har dndrats ska regleringen omprévas och en ny
konsekvensutredning genomféras.*

Produktivitetskommissionens bedémning ir dock att detta inte
gors systematiskt. Sverige ligger hir efter flera jimférbara linder
som t.ex. Storbritannien och Australien (NNR, 2016).

For att sikerstilla kontinuerlig kvalitet 1 gillande foreskrifter —
att de inte dr obsoleta, dligt anpassade till en férindrad verklighet etc.
— behover uppféljningen skirpas. Produktivitetskommissionen be-
domer att detta kan ske dels genom att inféra en tidsgrins for nir
uppdateringar av konsekvensutredningar ska goras, dels genom att
ESV ges ansvar att f6ra ett register éver konsekvensutredningar gil-
lande foreskrifter samt tillse att dessa uppdateras 1 enlighet med
gillande tidsgrins. Tre &r efter ikrafttridande bedoms vara en limp-
lig tidsgrins.

Uppdateringen ska uppfylla samma krav som den ursprungliga
konsekvensutredningen. Sirskilt bor pipekas att ansvarig myndighet
pa limpligt sitt ska hora de aktdrer som har att uppfylla regelverket
for att kunna bedéma reglernas samlade effekter.

P4 samma sitt som vid genomférandet av den ursprungliga kon-
sekvensutredningen bér det finnas en proportionalitetsprincip. Inne-
hall och omfattning pd analysen bor anpassas till férslagets karaktir
och effekter. Detta for att inte orsaka oproportionerligt tung bérda
fér myndigheterna. ESV bor ta fram riktlinjer och kunna ge rid-
givning kring vad det innebir i praktiken.

Vad giller ESV:s hantering av de uppdaterade konsekvensutred-
ningarna, ges samma befogenheter som vid den ursprungliga konse-
kvensutredningen 1 det att ESV ges dterremitteringsritt och ska god-
kinna den slutliga utredningen.

Liksom vid den ursprungliga konsekvensutredningen bor upp-
ligget, inklusive metoder, stimmas av med ESV som kommer att

#32007:1244 710 § En myndighet ska folja upp konsekvenser av sina foreskrifter och allminna
rid. Har de grundliggande férutsittningarna for regleringen dndrats ska den omprévas och en
ny konsekvensutredning genomféras. Férordning (2014:571).”
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utgora en kunskapsnod pd omridet. I mojligaste man bor ESV dven
kunna bistd i berikningar baserat pd mikro- och registerdata, vilket
myndigheten kan ges mojlighet att ta betalt for.

Nya lagar och forordningar ska utvirderas inom fem ar

Forslag: Lagar och férordningar med betydelse for féretag, in-
divider eller offentlig sektor ska utvirderas inom fem ar efter att
de har tritt 1 kraft. Detta ska anges 1 beslutet om de nya reglerna.
Det ska ocksd anges vilken myndighet som ir ansvarig for att
utvirderingen sker.

Uppdraget att utfora utvirderingen bor liggas pd relevant
analys- och utvirderingsmyndighet eller genomféras i sirskild
form pd uppdrag av regeringen, exempelvis som en SOU.

Regeringen ska drligen till riksdagen redovisa vilka utvirder-
ingar som har genomforts samt vilka tgirder f6r férenkling som
vidtagits med anledning av utvirderingarnas resultat.

Kravet pd utvirdering samt paféljande process bor stadgas i lag.

Utifrén den analys som genomférts inom ramen f6r denna utredning
bedémer Produktivitetskommissionen det som orimligt att lagar
och regler inte utvirderas en tid efter ikrafttridandet for att bedéma
om konsekvenserna for foretag och andra, inklusive effekterna pd
samhillsekonomin, blev av det slag och den omfattning som be-
démdes 1 samband med det ursprungliga beslutet. Dirfér krivs en
bestimmelse om att nya lagar och férordningar med betydelse for
foretag, individer eller offentlig sektor ska utvirderas en tid efter att
de har tritt i kraft. Produktivitetskommissionen féreslir inom fem &r.

Det méste sikerstillas att utvirderingar genomférs objektivt och
med indamilsenliga och tillférlitliga metoder. Opartiskhet ir en
grund f6r god utvirdering (se t.ex. Collin m.fl., 2016) och utvirder-
ingen bor dirfor 1 férsta hand utféras av en oberoende extern part.
Finns det en sirskild analys- eller annan extern myndighet med ut-
virderingskapacitet pd omriddet bor utgdngspunkten vara att denna
myndighet utfor utvirderingen.

En utvirdering bér aldrig genomforas av samma del av en myn-
dighet som har i uppgift att tillimpa regeln. Det kommer dock finnas
skl att pd limpligt sitt involvera sektorsmyndigheten pd omrédet,
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eller den myndighet som har till uppgift att tillimpa eller utéva
tillsyn 6ver reglerna. Det kan krivas sirskild expertis frin myndig-
heten for att bedéma nyttorna med en regel och vilken effekt en
forenkling skulle {4 pa regelns materiella syfte. Det ir ofta inte sjilva
forenklingen 1 sig som ir den springande punkten, utan hur en sddan
kan ske utan att piverka regelns huvudsyfte negativt.

Utvirderingsverksamheten bér vidare utformas pd ett samman-
taget effektivt sitt. Dir s ir limpligt bor lagstiftning, férordningar
och foreskrifter pd ett omride utvirderas samlat. Det bor vidare
finnas en proportionalitetsprincip pa si vis att utvirderingens inne-
hill och omfattning anpassas tll forslagets karaktir och effekter.
Enstaka mindre férindringar med uppenbart férsumbara konse-
kvenser bor undantas men ett uttryckligt beslut om sddana undantag
bor 1 s& fall fattas och motiveras. ESV bor utveckla metodstéd och
konsolidera praxis hirvidlag.

Forslaget innebir sdledes att en obligatorisk utvirdering gors inom
fem &r frin ikrafttridande. Direfter faller lagen eller férordningen in
1 kategorin “befintliga regelverk” och utvirderas genom diskretio-
nira beslut 1 enlighet med avsnittet nedan.

Forslag: Utvirderingar av regelverk ska bl.a. innehalla:

— En bedémning av reglernas méluppfyllelse och fortsatta be-

hovlighet.

— En samhillsekonomisk analys som bl.a. inkluderar en bedém-
ning av de nyttor som regelforindringarna beriknas ha skapat
1 forhillande till de kostnader som de beriknas ha orsakat for
foretag och andra, inklusive en analys av reglernas effekter pd
foretagens produktivitet och konkurrensférmaga.

— Forslag pa forenklingar eller slopande av bestimmelser 1 det
aktuella regelverket i syfte att minska kostnader och andra
negativa effekter for berérda foretag och andra aktorer.
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Det krivs en bredare syn pd regelverks konsekvenser in de huvud-
sakligen administrativa kostnader f6r uppfyllande som fokus ligger
pi i dag.** Inte minst ir det nddvindigt att 1 6kad utstrickning be-
déma nyttorna med en regel for att kunna stilla dem i forhillande
till kostnaderna, i syfte att kunna avgéra om det finns anledning att
ta bort eller forindra regeln. I samband med utvirderingen ir det
rimligt att ocksd ange forslag pd mojliga regelforenklingar.

For att gora det mojligt att genomféra bra utvirderingar ir det
nodvindigt att regleringar och andra tgirder 1 mojligaste min ut-
formas pd ett sitt som gor det mojligt att utvirdera i efterhand. Det
kan bl.a. handla om méjligheten att jimféra med kontrollgrupper f6r
att mita effekter. Generellt stiller det dven stora krav pd bra data-
tillgdng. Hir bor dven ESV kunna bygga upp en férmiga att bidra, 1
samarbete med myndigheter som Tillvixtanalys, IFAU och SCB.

Utvirdera dven befintliga regelverk

Bedomning: Det bor genomféras utvirderingar dven av befint-
liga regelverk. Sddana utvirderingar ska inneh8lla samma analyser
och redogorelser som de obligatoriska utvirderingar som ska ske
av lagar och forordningar efter fem &r. Utvirderingarna kan ini-
tieras av sirskilda analys- och utvirderingsmyndigheter, den nya
forenklingsfunktion som foreslds inrittas pd ESV eller av reger-
ingen. Utgdngspunkten bor vara att prioritera omriden dir for-
enklingar bedéms ha storst positiv potential.

Regeringen ska drligen redovisa detta arbete redovisningen till
riksdagen.

For att systematiskt utsitta alla regelverk f6r analys och mojlig om-
provning utifrén ett forenklingsperspektiv bor berérd analys- och
utvirderingsmyndighet, regeringen eller den nya funktion som fore-
slds inrittas pd ESV initiera utvirderingar av befintliga regelverk.
S&dana bredare utvirderingar bér ske successivt, dvs. att man foku-
serar pd ett antal politikomriden i taget, for att inte skapa 6verbelast-
ning pd de funktioner som behéver stotta for att dstadkomma kva-
litet i analyserna.

# Se motiveringar till detta bla. i tidigare avsnitt om varfér konsekvensutredningar i 6kad
utstrickning behdver beakta samhillsekonomiska konsekvenser.
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Regeringen beslutar redan 1 dag om sdana utvirderingar men det
sker inte med systematik. En sddan bér skapas, bl.a. genom att ESV
arligen rapporterar till regeringen var de stdrsta behoven av forenk-
ling beddéms foreligga. Som underlag kan ESV anvinda sig av perma-
nenta och tillfilliga referensgrupper samt dialog med berorda parter,
statistiska analyser, samt de synpunkter som inhidmtas via den webb-
funktion som foreslds skapas, se ovan.

5.6.6 Arlig rapportering till riksdagen

Forslag: Regeringen ska i en sirskild skrivelse till riksdagen &r-
ligen redovisa hur den har agerat {6r att minska regelbérdan for
foretag och andra. I skrivelsen ska redogéras f6r och relateras till
de utvirderingar av regelverk som har genomférts enligt for-
slagen ovan, arbetet med uppdaterade konsekvensutredningar av
foreskrifter, samt de synpunkter pd regelverk som inkommit till
ESV via den webbfunktion som féreslds ovan.

For att sikerstilla ett kontinuerligt och aktivt arbete med regelfor-
enkling bor regeringen &rligen redovisa detta i en sirskild skrivelse
till riksdagen. Det innebir att redovisningen gérs mer omfattande
och detaljerad in den redovisning som 1 nuliget sker 1 budgetpro-
positionen 1 enlighet med regeringens skrivelse En férenklings-
politik for stirkt konkurrenskraft, tillvixt och innovationsférméiga
(Skr. 2021/22:3).

For att regeringen ska kunna anses gora ett fullgott arbete, givet
regelforenklingens stora betydelse f6r produktiviteten 1 ekonomin,
kommer det att kriva att forenklingsperspektivet ges kad upp-
mirksamhet och politisk prioritet i alla departement. Departemen-
ten behover 1 6kad omfattning integrera perspektivet 1 sitt arbete
med att ta fram nya lagar och férordningar samt i den sektorsvisa
styrningen av myndigheterna. Det ir regeringens uppgift att bdde
styra och ge myndigheterna férutsittningar att ta ett bredare sam-
hillsekonomiskt perspektiv i beslut om och tillimpning av regelverk.
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5.6.7 Genomforande av forslag for en forbattrad
regelgivningsprocess

Forslag: De bestimmelser som krivs for att genomféra férslagen
ovan rérande en ny funktion f6r férenklingsfrigor 1 ESV, hogre
krav pd och uppdateringar av konsekvensutredningar m.m. sam-
las i en ny férordning tillsammans med kvarvarande bestimmel-
ser frdn dagens férordning 2007:1244 om konsekvensutredning
vid regelgivning.” I samband hirmed upphivs dven férordningen
(2011:118) om myndigheters inhimtande av yttrande frin Regel-
ridet.

Regeringen ger ett uppdrag till ESV att bygga upp férenklings-
verksamheten i enlighet med Produktivitetskommissionens for-
slag och 6verviganden. Sirskilt fokus bér vara pd att sikerstilla
den kompetens som krivs f6r att kunna genomféra verksamheten
effektivt och med erforderligt genomslag.

Bestimmelser for att genomféra forslagen som ror regeringens
agerande, exempelvis drlig rapportering till riksdagen om utvir-
deringar, vidtagna atgirder for férenkling m.m., bér 1 huvudsak
stadgas i lag.

For att £3 uillrickligt genomslag och en 1angsiktig effekt pd produk-
tivitet och tillvixt behéver bide ESV och regeringen tillimpa en aktiv
styrning och uppféljning av den férstirkta férenklingsverksamheten.

Produktivitetskommissionen bedémer att de nya uppgifter som
8liggs ESV kan genomféras med cirka 50 &rsarbetskrafter, se vidare
1 avsnitt nedan om konsekvenser och finansiering.

# T mars 2024 beslutade regeringen om en ny férordning om konsekvensutredningar som ska
ersitta férordning 2007:1244. Enligt pressmeddelande frin Finansdepartementet den 27 mars
2024 ska den nya férordningen stilla ”tydligare krav pd att den dtgird som &vervigs verkligen
ir motiverad och att konsekvenserna, s lingt som méjligt, blir allsidigt belysta. I och med den
nya férordningen stills ocks3 nya krav pd att iven myndigheter, som huvudregel, ska ta fram
en konsekvensutredning nir de limnar férslag till regeringen [...] Ekonomistyrningsverket
ges ett nytt ansvar for vigledning, utbildning och metodstéd till dem som ska ta fram kon-
sekvensutredningar.” Férordningen hade inte tritt i kraft vid tiden fér tryckning av detta del-
betinkande.
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5.6.8 Tydliggér myndigheternas arbete for produktivitet
och tillvaxt

Bedomning: Det bor tydliggéras att myndigheter som tillimpar
regler som pdverkar féretags arbetsforutsittningar, konkurrens-
formaga eller villkor 1 6vrigt ska beakta foretagens sirskilda férut-
sittningar i sitt arbete 1 férhillande till féretagen. Detsamma giller
forutsittningarna f6r andra enskilda samt offentlig sektor. Det
handlar till del om ett fértydligande av den serviceskyldighet som
redan 1 dag f6ljer av 6 § Forvaltningslagen (2017:900).

Regeringen bor aktivt integrera perspektivet i sin styrning av
respektive myndighet och ge myndigheterna férutsittningar att
fullgéra uppgiften.

Forslag: Perspektivet tydliggérs 1 instruktionerna for relevanta
myndigheter. Ekonomistyrningsverket ges 1 uppdrag att rikta kun-
skapshojande insatser till myndigheterna fér indamalet.

Som konstaterats erfar Produktivitetskommissionen att det 1 delar
finns f6r mycket ”stuprérstink” eller samordningssvarigheter 1 bide
Regeringskansliet och den offentliga férvaltningen i évrigt. Det ir
nddvindigt med specialiserade sektorsmyndigheter {or att klara manga
av de statliga dtagandena, inte minst vad giller tillimpning av regel-
verk, men det kan ocksd ha negativa konsekvenser genom att alltfér
smala perspektiv, inte samhillsnytta, styr den praktiska tillimpningen
av regelverk. Det ir inte bara 1 myndigheternas analys deras forslag
pd och beslut om nya bestimmelser som det alltfér smala perspek-
tivet kan gora sig gillande, utan dven 1 de konkreta dagliga besluten 1
samband med utdvande av regeltillimpning, kontakter med regel-
objekt och liknande praktiska situationer. Ett exempel ir tillstdnds-
provning, dir det av produktivitetsrelaterade skil ir av storsta vike
att myndigheterna ger s3 tidiga besked som méjligt, arbetar parallellt,
vigleder tillstdndssokande féretag och inte begir mer underlag in
nédvindigt, etc.

Hir krivs pd vissa héll en radikal férindring av myndigheternas
forhllningssitt. Som foretridare f6r staten och det gemensamma
bér myndigheterna integrera ett bredare samhillsperspektiv och inte
bara fokusera pd reglernas sakliga huvudmal inom den egna sektorn.
Regler ska, s ldngt det 4r méjligt med hinsyn till deras huvudsyfte,
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tillimpas pd ett proportionerligt sitt som inte direkt eller indirekt
forsamrar foretagens, andra enskildas eller offentlig sektors férutsitt-
ningar och i lingden forutsittningarna f6r produktivitet och tillvixt.
Detta utover grundliggande krav pd rittssikerhet, likabehandling
m.m. Att myndigheterna fir ansvar f6r att 1 konsekvensutredningar
och utvirderingar, i 6kad utstrickning jimfért med i dag, bedéma
och redovisa sina foreskrifters 6vriga effekter, kommer successivt att
frimja ett sddant férhallningssitt.*

For att myndigheterna ska kunna fullgéra denna uppgift méste
emellertid regeringen tydligt styra &t det hillet och skapa indamals-
enliga regel- och resursmissiga férutsittningar. Det kriver en delvis
férindrad prioritering och férindrat synsitt inom Regeringskansliet
eftersom man maste ha ett bredare, samhillsekonomiskt fokus, bade
1 styrningen av sektorsmyndigheter och regelgivning generellt.

Den nya funktionen pd ESV bér ges i uppdrag att fungera som
kunskapsnod och sprida kompetens pd omradet. Detta rimmar med
den verksamhet som Statskontoret redan 1 dag har vad giller den stat-
liga virdegrunden, tjinstemannarollen m.m.

5.6.9  Det kravs battre underlag i arbetet med EU-regler

Bedomning: regeringen bor:
— Fortsitta att driva pd for regelférenkling i EU-samarbetet.
— Aktivt och prioriterat f6lja upp pdgdende och nya initiativ med

att férenkla EU-regelverket. Konkret 1 nirtid giller det de mél
som slis fast i kommissionens meddelande om konkurrens-

kraft (EU-kommissionen, 2023b).

Det pigir ett mycket omfattande regelgivningsarbete inom EU och
en stor del av regelverket 1 Sverige har sitt ursprung i EU-lagstift-
ning. P4 senare tid har regelgivningen accentuerats bl.a. med anled-
ning av den grona omstillningen kombinerat med en mer aktiv indu-

stripolitik till f6ljd av det férindrade geopolitiska liget. Det handlar

* En grund for detta finns delvis i férvaltningslagen (2017:900) 6 §:

En myndighet ska se till att kontakterna med enskilda blir smidiga och enkla.

Myndigheten ska limna den enskilde sidan hjilp att han eller hon kan ta till vara sina intressen.
Hjilpen ska ges i den utstrickning som ir limplig med hinsyn till frigans art, den enskildes
behov av hjilp och myndighetens verksamhet. Den ska ges utan onédigt drojsmal.
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inte bara om regler som direkt eller indirekt triffar foretagens verk-
samheter, utan dven om omfattande rapporteringskrav frimst pa hall-
barhetsomridet. En rittsakt som uppmirksammats sirskilt pd senare
tid ar EU:s s.k. CSR-direktiv (The Corporate Sustainability Reporting
Directive). Direktivet innehdller omfattande bestimmelser kring in-
formation rérande social och miljomaissig hillbarhet som féretagen
madste rapportera.

Samtidigt finns en medvetenhet inom unionen om risken att regel-
bérdan okar pd ett sitt som himmar produktivitet, tillvixt och kon-
kurrenskraft. Ett relativt utvecklat system for férenklingsarbete har
dirfor tagits fram, 1 linje med OECD:s rekommendationer. Mycket
sammanfattas 1 EU-kommissionens riktlinjer Better regulation tool-
box (EU-kommissionen, 2021).

Nya initiativ {or férenkling ingdr dven 1 EU-kommissionens med-
delande om unionens lingsiktiga konkurrenskraft (EU-kommis-
sionen, 2023b) som kom till p& svenskt initiativ under ordférande-
skapet viren 2023. Produktivitet anges som ett sirskilt viktigt mél 1
meddelandet.”” Vidare lyfts bl.a. vikten av att:

— bedéma den samlade effekten av EU:s regelverk p& unionens
konkurrenskraft,

— tillimpa principen en-in-en-ut vad giller regler,

— foérenkla rapporteringskrav inte minst avseende hillbarhet,
— oka digitaliseringen,

— tillimpa s.k. solnedgdngsklausuler och utvirderingar.

I EU:s lagstiftningsprocess finns dven strukturer som mojliggor for
niringslivet att inkomma med synpunkter pd utformningen av regel-

“ EU-kommissionen skriver: "Reporting obligations are necessary to properly monitor and
enforce legislation, however they entail costs, particularly for SMEs. Further streamlining
reporting obligations and reducing administrative burden is a Commission priority. To date,
fitness checks, have been conducted in several policy areas and have identified potential to
simplify the requirements and reduce reporting costs. The Commission will make a fresh push
to rationalize and simplify reporting requirements for companies and administrations with
first proposals for each of the green, digital and economic thematic areas before the autumn.
The aim should be to reduce such burdens by 25 %, without undermining the related policy
objectives. In light of the major legislative activity of this Commission mandate, this is an
especially appropriate moment to intensify such work. Such measures have the potential not
only to reduce red tape and simplify the regulatory environment but also to free up skilled
resources, benefiting business competitiveness. The same can apply to other cross-cutting
topics, such as simplifying/digitalising labelling rules.”
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verk. Svenska foretag och organisationer som Produktivitetskom-
missionen talat med berittar att de aktivt utnyttjar dessa mojligheter.

Regeringen bor fortsatt prioritera arbetet fér forenkling 1 EU,
bide vad giller regler och rapporteringskrav. En del 1 detta ir att
aktivt f6lja upp resultatet av kommissionens meddelande om kon-
kurrenskraft.

Processerna i Regeringskansliet behdver forbittras

Bedomning: EU-regleringars konsekvenser for féretag verksamma
1 Sverige behdver belysas bittre i syfte att ge fullgoda underlag till
regering och riksdag infér faststillande av svenska positioner i
EU-férhandlingar.

Alla forslag frin EU:s institutioner, inklusive tidiga initiativ si
som meddelanden frin kommissionen, bor sd tidigt som méojligt
skickas pd remiss till foretridare f6r niringslivet och andra rele-
vanta aktdrer. Det dr nddvindigt att sedan uppritthilla en dialog
med berdrda aktdrer, inkl. foretridare for foretagen, under dren-
dets ging for att kunna uppdatera positionen nir EU-f6rslagen
revideras. De samrdds- och referensgrupper som ovan foreslas
inrittas hos ESV bor kunna anvindas dven t6r EU-frigor.

Vidare bor regeringen:

— S3 uidigt som mojligt tydligt informera riksdagen om EU-f6r-
slags mojliga konsekvenser bl.a. for féretag. Beskrivningarna
av detta 1 faktapromemoriorna till riksdagen bor utvecklas.
Det bor t.ex. alltd tydligt framgd vilken risk det finns for
dubbelreglering i férhillande till nationella regelverk och hur
detta kan undvikas. Dirtill bér en bedémning av kostnader
och andra konsekvenser f6r féretagen redovisas.

— Aktivt och prioriterat anvinda det implementeringsrid som
foreslds 1 Budgetpropositionen fér 2024 samt om sedan be-
doms limpligt 6verviga att utvidga verksamheten och ge den
en tydligare institutionell form.

— Inritta ett permanent utbildningsprogram 1 Regeringskansliet
kring metoder f6r att beakta samhillsekonomiska effekter 1
reformférslag inklusive vikten av samrdd med externa aktorer
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s& som foretag och andra organisationer. Ett sirskilt fokus bor
liggas pd EU-férhandlingarna i syfte att 6ka mojligheterna att
tillvarata och argumentera for svenska intressen. Limpliga delar
av utbildningen bor ingd i introduktionsprogram fér nya hand-
liggare.

— Ytterligare utveckla metoder och arbetssitt for att paverka
EU-beslut s tidigt 1 processen som méjligt.

Enligt vad Produktivitetskommissionen erfar finns i dag inte skarpa
riktlinjer eller féreskrifter inom Regeringskansliet avseende remit-
tering av EU-drenden eller samrdd med externa parter. Detta sker
i stillet pd olika sitt 1 olika departement. En bild som framtrider ir
att myndigheterna som konsulteras ticker in och “bevakar” manga
perspektiv, men att pdverkan pd niringslivet inte har en lika tydlig
foretridare. Samtidigt dr det av stor betydelse f6r produktiviteten hur
svenska foretag paverkas av savil nationella regelverk som EU-beslut.

I samtal har framkommit att tidsfaktorn har en avgérande bety-
delse for 1 vilken utstrickning och pd vilket sitt som synpunkter pd
EU-f6rslag inhimtas frdn niringslivet. Oftast hinner man inte med
detta innan fakta-PM ska limnas till Riksdagen, fem veckor efter att
ett forslag presenterats av EU-kommissionen. Huruvida niringslivet
overhuvudtaget ska konsulteras bedéms frin fall till fall. Det har
funnits initiativ med mer generella beredningsgrupper och systema-
tisk avstimning med bl.a. organisationen Svenskt Niringsliv men
dessa har inte fortlevt. Problemen har dven lyfts av organisationen
Svenskt Niringsliv (2020).

Produktivitetskommissionen anser att dessa processer bor stramas
upp. Det ir centralt att regeringen dven i EU-arbetet har en klar bild
av hur svenska foretag, offentlig sektor och enskilda paverkas av olika
forslag. Detta inte bara for att ge underlag att faststilla den svenska
positionen som sidan, utan dven for att kunna bygga ut argumen-
tationen som kan anvindas i EU-férhandlingarna. De svenska posi-
tionerna ir ofta formulerade som principiella utgdngspunkter, men
skulle tjina pd att bli mer konkreta med tydliga exempel fran verk-
ligheten. I flera fall ir andra medlemsstater bittre dn Sverige 1 dessa
bemirkelser, vilket gor oss relativt svagare 1 férhandlingarna. Slut-
resultatet blir att Sverige riskerar férlora i konkurrenskraft eftersom
EU-reglerna anpassas mindre till de svenska forutsittningarna.
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Vissa strukturer bor hirvidlag vara gemensamma for departemen-
ten. Exempelvis bor alla forslag och meddelanden frin kommissionen
med potentiell betydelse for svenska foretags verksamhet remitteras.
I dag sker det inte systematiskt. Om resultatet av remissrundan inte
hinner beaktas innan fakta-PM limnas till riksdagen bér fakta-PM
uppdateras nir synpunkter har inhimtats. Mallen f6r fakta-PM igs
enligt uppgift gemensamt av Regeringskansliet och Riksdagen varfor
dessa bida har ett ansvar for att férverkliga detta.

Konsultation med olika grupper av foretag och niringslivsorga-
nisationer bor 1 férsta hand ske decentraliserat pd respektive departe-
ment, eftersom det 1 regel handlar om expertkunskap bide hos RK-
yjinsteminnen och niringslivsforetridarna. Departementen, och det
s.k. implementeringsrdd som ska inrittas, kan limpligen ta hjilp av
referensgrupper som enligt ovan bor skapas hos den sirskilda funk-
tionen pd ESV.

Metoder fér samrdd kan dock tas fram centralt inom Regerings-
kansliet. Arbetet bér drivas pd av Statsridsberedningen och inspira-
tion himtas frin departement som har utvecklat goda metoder pd
omrddet, t.ex. delar av Finansdepartementet, Klimat- och nirings-
livsdepartementet och jordbrukssidan pd Landsbygds- och infra-
strukturdepartementet. Statsridsberedningen bor utfirda riktlinjer
eller foreskrifter med grundliggande principer fér arbetet.®

Produktivitetskommissionen har ocksd identifierat ett generellt
behov av att arbeta med kulturen och férhllningssittet hos Regerings-
kansliets tjinstemin vad giller relationerna till niringslivet. Vissa
departement har pdgdende dialoger och systematiska samrdd med
niringslivet, medan det pd andra hill rider osikerhet om vad som ir

8 Statsrddsberedningen kan hirvidlag bl.a. utgd frin de férslag som presenterades i betinkan-
det EU p& hemmaplan (SOU 2016:10):

”* Regeringen ska inritta sirskilda EU-beredningsgrupper for alla viktigare sakfrdgor som
vintas leda till ny EU-lagstiftning.

* Regeringskansliet ska utarbeta EU-promemorior dver férslag till EU-lagstiftning och pub-
licera dessa i en sirskild serie.

* Regeringen ska skapa former {6r nationellt e-samrd 1 samband med det férberedande lag-
stiftningsarbetet i EU.

* Regeringen ska tydliggora myndigheternas samrddsansvar i EU-arbetet.

* Regeringens bedémningar av EU-lagstiftningsférslag, som sinds till riksdagen (i form av
faktapromemorior), ska inneh3lla insamlad information om intresserade aktérers synpunkter.
* En arbetsgrupp ska tillsittas i Regeringskansliet for att utforma riktlinjer och sikerstilla
genomfdrande och uppféljning.

* De statliga myndigheterna ska skapa formella och transparenta samridsformer i frigor som
beslutas pd EU-niv4.

* De statliga myndigheterna bér ta ett stdrre ansvar f6r att informera om sitt deltagande i
pagdende EU-processer”.
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limpligt eller tillitet i denna bemirkelse. P4 vissa hill finns enligt
uppgift t.o.m. en uttalad ovilja eller vad som kan kallas berérings-
skrick vad giller sidana kontakter. Det har i delar vuxit fram en kul-
tur dir det dr ”sikrare att gora ingenting dn att agera och riskera gora
fel”, vilket kan pdverka tjinsteminnens syn pd dialog med externa
parter. Konkret riskerar detta leda till bristfilliga underlag och for-
svagad férhandlingskraft i EU-arbetet.

De olika perspektiv som behéver beaktas i Regeringskansliet
skapar ofta en komplex arbetssituation med svdra avvigningar. Att
arbeta internt med management, kultur- och férhillningsfrdgor blir
da viktigt. En central del 1 detta dr ocks3 att politiken ir tydlig i sin
mélformulering, styrning och uppféljning i dessa aspekter.

Regeringskansliet bor dven i 6kad utstrickning uppdra &t sektors-
myndigheterna att ta fram analyser av hur det svenska niringslivet
och andra berérda péverkas av olika typer av EU-f6rslag. Myndig-
heternas EU-arbete kan behéva forbittras 1 detta avseende, vilket
dligger Regeringskansliet att sikerstilla. Att det finns utvecklings-
potential pd omrddet framkommer bl.a. 1 Statskontorets rapport
Myndigheternas information och samrdd i EU-frigor (Statskontoret,
2018).* Aven hir kan man lira av goda exempel, som exempelvis
Statens jordbruksverk.

Vidare bér arbetet med samhillsekonomiska analyser inom Reger-
ingskansliet utvecklas, inte minst vad giller EU-férslag. Detta av
samma skil som ovan redovisats vad giller konsekvensutredningar
vid regelgivning fr@n férvaltningsmyndigheter. Regeringskansliet
bor ta hjilp av relevanta myndigheter och den sirskilda funktion som
foreslds inrittas hos ESV. I méjligaste mén bor regeringen striva
efter att f fram samma typ av underlag som vid konsekvensutred-
ningar i samband med beslut om nationella regelverk, se ovan. Vad
giller EU-frigor bor dock avvigningar goras 1 forhillande till hur
prioriterad frigan bedéms vara for svensk del och hur stora reella
paverkansmojligheter som bedoms finnas i respektive férhandling.

* Statskontoret skriver bl.a. f6ljande: “Enligt de organisationer som vi har talat med saknar
myndigheterna formella strukturer f6r samrd. De anser att deras méjligheter att limna syn-
punkter ir personberoende, sker ad hoc och utan férutsigbarhet och insyn.”
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Befintliga mojligheter till minskad regelb6rda bor nyttjas

Bedomning: Sverige bér vid implementeringen av EU-regelverk
1 mojligaste min beakta effekter pd foretagens kostnader, pro-
duktivitet, konkurrenskraft och foérutsittningar 1 6vrigt liksom
effekter f6r individer och offentlig sektor. I detta syfte bor f6l-
jande principer tillimpas:

— Sverige bor inte dverimplementera EU-lagstiftning. For att
sikerstilla detta bor Sverige arbeta systematiskt med s.k. grann-
landskontroller f6r att i nira dialog med i férsta hand de nor-
diska linderna sikerstilla att implementeringen inte gir lingre
in nodvindigt.

— Betungande regler bor trida i kraft s3 sent som méjligt.

— Mojligheterna till flexibilitet och undantag bor utnyttjas.

Aven effekterna pi andra enskilda och den offentliga sektorn
miste tas hinsyn ull.

Danmark har utvecklat sina strukturer och institutioner kring genom-
férande av EU-regleringar. Bl.a. har man ett "regelforum” bestiende
av branschféretridare som f6r vad som férefaller vara en nira och
omfattande dialog med ministerierna. Hir kan Sverige himta in-
spiration. Systemet beskrivs bl.a. av Jussila Hammes och Nerhagen,
2023a (s. 47):

Forumet arbetar utifrin fem principer f6r genomférandet av EU-lag-
stiftning:

i. Den nationella regleringen bér som regel inte dverstiga minimi-
kraven 1 EU-lagstiftningen.

ii. Danska f6retag ska inte missgynnas i internationell konkurrens. Av
denna anledning bér implementeringen av EU-lagstiftning inte vara mer
betungande in den férvintade implementeringen 1 jimférbara EU-linder.

1ii. Man anser att mojligheter till flexibilitet och undantag i EU-lag-
stiftningen ska utnyttjas.

v. Nir mojligt och limpligt bér alternativa sitt att genomféra EU-
lagstiftning beaktas.

v. Betungande EU-lagstiftning ska trida i1 kraft s& sent som m&jligt
inom ramen for det gemensamma ikrafttridandedatumet.
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Produktivitetskommissionen bedémer att dessa principer borde vara
tillimpliga dven i Sverige. Allt fler regler som triffar féretag hirstam-
mar frdn EU-reglering och att tillimpa dem hérdare in andra medlems-
stater kan d&, beroende pa regelverkens innehill och syfte, forsimra
svenska foretags mojligheter till produktivitet och konkurrenskraft.

I samband med den s.k. grannkontrollen, dir implementeringen
jimfors med andra niraliggande linders dito, bér man dven under-
soka mojligheterna och limpligheten i att ha en harmoniserad imple-
mentering av EU-regler som triffar foretag, dvs. att EU-regelverk
genomfors pd samma sitt 1 frimst nordiska linder. Detta for att 6ka
de konkreta mojligheterna till stordriftstérdelar, vidgade marknader
och 6kad konkurrens for foretagen. Detta kan t.ex. gilla pd bygg-
omrddet. Allra bist dr forstds om reglerna ir enhetliga i hela unionen,
s& linge inte starka skil talar emot det.

Nerhagen och Jussila Hammes (2023b) hivdar i en annan studie
att Sveriges implementering av EU-regler pd miljdomradet leder till
ett icke-optimalt, alltfér strike, miljoregelverk, vilket inte ir fallet 1
Finland som de jimfér med. Enligt forfattarnas resonemang kan det
bero dels pd en mer centraliserad férvaltningsmodell och rakare be-
slutsvigar i Finland 4n 1 Sverige, dels pd Finlands mer anpassnings-
inriktade EU-politik. De skriver att det 1 Sverige bér tas ett bittre
centralt grepp om konsekvensanalyser samt att genomférandet av EU-
regleringar och de férhandlingar som féregdr regleringarna bor ges
hégre prioritet. Detta ligger 1 linje med férslagen i detta betinkande.

5.6.10 i\tgérder for att underlatta foretagens
uppgiftslamnande

Bedomning: Regeringen bor genomféra kvarvarande forslag frin
utredningen Uppgiftslimnarservice foér féretagen (SOU 2015:33).
Forslagen bor genomforas genom att:

— Foretagen genom en e-tjinst pd verksamt.se fr en tydlig bild
av vilka uppgiftskrav frin olika myndigheter som angir den
egna verksamheten. Regeringen kan behova sla fast detta krav
pd myndigheterna i en férordning.
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— Foretagen fir ett meddelande via Mina meddelanden nir fore-

taget dr skyldigt att fullgéra ett uppgiftskrav till nigon myn-
dighet.

— Samtliga relevanta myndigheter bidrar till att de grundliggande
uppgifter som féretagen limnat in samlas och dirmed kan 3ter-
anvindas i den s.k. sammansatta bastjinsten. Regeringen kan
behova sl fast detta krav pd myndigheterna i en férordning.

— Det blir obligatoriskt fé6r myndigheter att rapportera in till det
s.k. uppgiftskravsregistret (uppgiftskrav.se).

— Rikta uppdrag till relevanta myndigheter att aktivt verka for
att minska och férenkla féretagens uppgiftslimnande. Upp-
draget boér inkludera tydliga dterrapporteringskrav.

Bedomning: Regeringen bor:

— Skirpa upp tillimpningen av Férordning (2018:1264) om digi-
talt inhimtande av uppgifter frin féretag och overviga ett
obligatorium fér relevanta myndigheter att ansluta sig till den
sammansatta bastjinsten for grundliggande uppgifter om fére-
tag (SSBTGU). Det bor évervigas om dven kommunala myn-
digheter bér omfattas av férordningen.

— Intensifiera arbetet 1 6vrigt for att nd milet om att en uppgift
endast ska behova limnas en ging till myndighetssfiren, och
sedan kunna anvindas av andra myndigheter vid behov.

— Skyndsamt f6érbittra mojligheterna till uppgifts- och datadel-
ning mellan myndigheter. Atgirder krivs bide utifrin ett
rittsligt och ett tekniskt perspektiv. Limpliga forslag frin
utredningen En reform foér datadelning (SOU 2023:96) bor
genomforas. Ett rimligt mal ir att dven uppgifter som vid ut-
limnande skulle omfattas av sekretess ska kunna delas inom
hela den offentliga sfiren, pa sivil nationell som regional och
kommunal nivd, i den utstrickning det krivs f6r att underlitta
foretagens uppgiftslimnande. Detta perspektiv bor integreras
i1 de reformer som vidtas avseende datadelning inom bl.a.
rittspolitiken.
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— Regeringen bor vidta andra nédvindiga dtgirder for att for-
verkliga mélsittningen om “en vig in” fér foretag 1 myndighets-
kontakter (s.k. one-stop-shop).

Genomfor forslagen i utredningen Uppgiftslimnarservice
for foretagen (SOU 2015:33)

Utredningen Uppgiftslimnarservice fér foretagen (SOU 2015:33)
lade ett antal f6rslag f6r att underligga foretags uppgiftslimnande.
Flera av dessa har dnnu inte fullt ut genomférts. Produktivitets-
kommissionen anser att regeringen bor g vidare med forslagen om
det inte foreligger ndgra uppenbara hinder f6r detta. For att ge frigorna
den uppmirksamhet de fértjdnar utifrdn ett produktivitets- och till-
vixtperspektiv, och 1 méjligaste man kunna ta hinsyn tll uppgifts-
limnarnas perspektiv, bor det dvervigas att relevanta myndigheter
publikt redovisar sitt arbete med att minska och férenkla foretagens
uppgiftslimnande. Utférligare bakgrund och motiv till férslagen
framgir 1 betinkandet Uppgiftslimnarservice foér foretagen
(SOU 2015:33).

Skirp tillimpningen av forordningen (2018:1264) om digitalt
inhimtande av uppgifter frin foretag

I myndighetsférordningen (2007:515) stadgas angdende irendehand-
liggning bl.a. féljande:

Kostnadsmissiga konsekvenser

19§ Myndigheten skall se till att de kostnadsmissiga konsekvenserna
begrinsas nir den begir in uppgifter eller utdvar tillsyn.

Detta dterspeglas dven i forordningen (2018:1264) om digitalt in-
himtande av uppgifter frdn féretag dir det slds fast att:

Inhimtande av uppgifter

4§ En myndighet ska s l8ngt det ir mojligt anvinda sddana upp-
gifter om féretag som finns tillgingliga inom statsforvaltningen s8 att
foretag inte behover limna samma uppgifter flera ginger.

5§ En myndighet ska, nir det ir limpligt, samordna sitt inhimtande
av uppgifter frén féretag med andra myndigheter si att féretagens upp-
giftslimnande begrinsas.
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System {6r inhimtande

6§ Nir en myndighet utvecklar ett system f6r inhimtande av upp-
gifter frén féretag, ska det utformas sd att foretags uppgiftslimnande
och dirmed sammanhingande kommunikation med féretag som huvud-
regel sker digitalt. Ett sddant system ska vara sikert och bygga p4 vanligt
féorekommande tekniska [6sningar. Nir det ir limpligt ska 6ppna stan-
darder anvindas. Systemet ska ocksd stédja ett samordnat inhimtande
av strukturerade uppgifter i statsférvaltningen. Vid utvecklandet ska
myndigheten ta hinsyn till féretags férutsittningar och behov.

I en utvirdering av férordningen (2018:1264) om digitalt inhimtande
av uppgifter frin féretag konstaterar Statskontoret (Statskontoret,
2023a) att férordningen forvisso fyller en viss funktion pd ett ange-
liget omrdde men ocks3 foljande:

Vir analys visar att forordningen bara i begrinsad omfattning paverkar
myndigheternas arbete med att digitalisera och att samordna hur de
himtar in uppgifter frin foretag. Delvis beror det pd att det ir otydligt
f6r myndigheterna vad f6rordningen innebiir, delvis beror det p8 att andra
faktorer 1 storre utstrickning driver pd myndigheternas arbete med att
digitalisera och samordna inhimtningen av uppgifter frin foretag.

Enligt férordningen ska Bolagsverket och Tillvixtverket stotta och
ge vigledning till andra myndigheter i genomférandet av férordningen,
men Statskontoret konstaterar att det stodet har varit bristfilligt.

Produktivitetskommissionen bedémer att tillimpningen av for-
ordningen (2018:1264) om digitalt inhimtande av uppgifter frin fore-
tag bor skirpas med utgdngspunkt 1 de forslag som Statskontoret
presenterar i sin utvirdering:

- Regermgen bér se 6ver vilka myndigheter som omfattas av férord-
ningen s3 att den riktar sig till de myndigheter som har mycket féretags-
kontakter.

— Tillvixtverket bor genomfora insatser {6r att sprida kunskap om for-
ordningen och dess innebérd till de myndigheter som omfattas av den.

— Bolagsverket bér 6ka sina insatser for att sprida kunskap om den sam-
mansatta bastjinsten fér grundliggande uppgifter om foéretag (SSBTGU)
till exempel om méjliga nyttor och anvindningsomraden for bastjansten.®

— Regeringen bor ge Bolagsverket i uppdrag att analysera och foresld
vilka ytterligare myndigheter som bor ansluta sig till den sammansatta
bastjinsten.

Vad giller forsta punkten bor regeringen éverviga om iven kom-
munala myndigheter bor omfattas av férordningen.

%% Genom bastjinsten kan foéretagsuppgifter som redan finns hos myndigheter teranvindas.
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Produktivitetskommissionen anser vidare att regeringen bor éver-
viga att gora det obligatoriskt for relevanta myndigheter att ansluta sig
till den sammansatta bastjinsten fér grundliggande uppgifter om fore-
tag (SSBTGU). D3 skulle nyttan med tjinsten kunna 6ka visentligt.

Underlitta datadelning mellan myndigheter

Ett uppmirksammat problem nir det giller gemensam uppgifts-
hantering inom den offentliga sektorn ir svrigheten att dela data.
Skilen ir sdvil tekniska som rittsliga.”’ Hir behovs skyndsamma &t-
girder. Foretagsperspektivet bor integreras 1 utformandet av de refor-
mer som nu ska tas pd rittsomrddet 1 syfte att forbittra mojlig-
heterna for brottsbekimpning. Hinder for att utbyta dven uppgifter
som vid utlimnande skulle omfattas av sekretess bor 1 mojligaste
mén tas bort, med mailet att alla uppgifter i erforderlig omfattning
med bibehdllen sekretess ska kunna delas inom offentlig sektor pd
sdvil nationell, regional och kommunal niva.

Skapa en vig in for foretag

”En vig in” innebir att féretagen inte ska behdva ha en mingd kon-
takter for att utritta sina drenden utan kunna ha endast en inging.
Det finns flera exempel pd forsok att inféra s.k. “one-stop-shop” fér
foretag till myndigheter, bl.a. hos Tillvixtverket genom verksamt.se,
1 olika kommuner samt EU:s initiativ Single Digital Gateway. Dock
saknas en bredare strategi och dtgirder for att forverkliga detta i
storre volym 1 bdde staten och kommunerna.

>! Se t.ex. SOU 2023:96 {6r en beskrivning.
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5.6.11 Fler atgarder for enklare regler och forbattrad
regeltillampning

Bedomning: Regeringen bor:

— Forbittra stodet till kommittévisendet vad giller samhills-
ekonomiska analyser (se vidare i kapitel 12 om offentlig sektor).

— Utoka och intensifiera sitt arbete med att korta myndigheter-
nas handliggningstider.

— Utreda om det dr nédvindigt att i kommunallagen fortydliga
kommunala myndigheters serviceskyldighet.

Bedomning: Aven kommuner och regioner bor bygga upp struk-
turer likt de som féreslds 1 detta kapitel 1 syfte att ta tydlig sam-
hillsekonomisk hinsyn 1 sin regelgivning och regeltillimpning.
Regeringen bor utreda hur incitamenten till detta kan stirkas
samt hur det pd limpligt sitt stadgas 1 lag.

Vikten av bra samhillsekonomiska analyser frin kommittéer

De flesta lagar och andra féreskrifter hirstammar ursprungligen frin
forslag som utretts 1 kommittéform. En visentlig komponent i1 ett
gott regelgivningsarbete och reformkvalitet 1 stort dr att dessa ut-
redningar gor hogkvalitativa samhillsekonomiska analyser. Att s&
ska ske stadgas ocksd i kommittéférordningen (1998:1474). Stodet
till kommittéer behover stirkas hirvidlag vilket bor rymmas inom
ESV:s forstirkta uppdrag. Det bor dven skapas en operationell funk-
tion fér sidant stéd inom RK:s kommittévisende.

Fortsatt arbete for kortare handliggningstider

Linga och oférutsigbara handliggningstider hos myndigheter pa-
verkar féretagens kostnader, produktivitet och konkurrenskraft nega-
tivt. Ett av regeringens férenklingsmal handlar om att férvaltnings-
myndigheters handliggningstider f6r drenden som ror féretag ska
bli kortare och mer transparent, och att den férvintade handligg-

52 Se vidare 1 kapitel 11 om offentlig sektor.
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ningstiden ska synliggéras for den sokande. Regeringen bedriver ett
arbete pd omradet och i dag har nio myndigheter i uppdrag att f6lja
upp sitt arbete samt vidta dtgirder f6r kortare handliggningstider
och redovisa detta till Tillvixtverket som vidarerapporterar till reger-
ingen. Produktivitetskommissionen vill betona vikten av att detta
arbete fortsitter, stirks och vidgas till fler myndigheter.

Kommunala myndigheters serviceskyldighet
kan behova fortydligas

Myndigheters serviceskyldighet stadgas 1 forvaltningslagens 6 § dir
det bla. anges att "En myndighet ska se till att kontakterna med
enskilda blir smidiga och enkla.” En stor del av den myndighetsut-
ovning som paverkar foretag och deras produktivitet utférs av kom-
munala myndigheter. Produktivitetskommissionen erfar dock att
det kan vara stora skillnader mellan kommuner vad giller attityd och
service gentemot foretagen. Detta bekriftas 1 undersdkningar kring
*foretagsklimatet” 1 olika kommuner etc. Det kan dirfér finnas skil
att overviga att 1 kommunallagen tydliggéra kommunala myndigheters
serviceskyldighet fér att uppnd hogre kvalitet och likvirdighet.”

Bittre regelarbete i kommuner och regioner

En visentlig del av de regelverk som triffar inte minst f6éretag be-
slutas pd kommunal nivd. Kommunerna tillimpar och utévar iven
tillsyn 6ver en stor mingd regler som pdverkar féretagen och deras
produktivitet. Forslag inom detta kapitel avseende konsekvensutred-
ningar och behovet av att ta samhillsekonomiska hinsyn vid regel-
givning och regeltillimpning bér dirfor pd limpligt sitt vidgas till att
dven innefatta kommunerna. Regeringen bor skyndsamt utreda hur
detta pd limpligaste sitt sikerstills.”*

53 Fler forslag rérande kommunsektorn finns i kapitel 12.
>* Fler forslag rorande kommunsektorn finns i kapitel 12.
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5.7 Forslag som kommissionen valt
att inte ga vidare med

Hardare styrning av férenklingsarbetet i Regeringskansliet

Det har p4 olika hll, inte minst frin niringslivet, framforts forslag om
att med legala eller semilegala medel tvinga regeringen och Regerings-
kansliet att ta storre hinsyn till férenklingsbehov och féretagens be-
hov, bdde i regelarbete och EU-férhandlingar. Dirtill finns forslag om
organisatoriska férindringar inom myndigheten fér att frimja regel-
forenkling, t.ex. nya enheter, sekretariat, statssekreterargrupper etc.

Vad giller EU-politiken menar Jussila Hammes och Nerhagen
(2023a) att Sverige bor ta efter Finland och Danmark i vissa aspekter.
I det finska fallet handlar det om att konsekvensutredningar gors
nationellt p3 ett tidigt stadium och sedan uppdateras i samband med
fem olika faser i EU-férhandlingarna. Systemet involverar en rad organ
och institutioner som ska delta, besluta och kommunicera med var-
andra i olika skeden av EU-processen.”

Jussila Hammes och Nerhagen (2023a) beskriver ocksd delar av
det danska systemet med ett sirskilt regelforum bestiende av 19 med-
lemsorganisationer frin flertalet samhillsomriden, diribland konsu-
ment-, lantbruks-, bygg-, forsikringsbolags-, finans-, rederi-, arbets-
givar- och arbetstagarorganisationer. Regelforumet “kan [...] bli
informerad av regeringen inom 30 dagar frin att en EU-lag har slut-
giltigt antagits och publicerats 1 EU:s officiella tidning, om dess plane-
rade implementering i Danmark,” samt kan [...] begira att regeringen
rapporterar om hur andra EU-linder har implementerat en EU-regler-
ing om det misstinks att detta har gjorts pa ett mindre betungande/
kostsamt sitt”.

Vad giller Regeringskansliets organisation liggs 1 utredningen
Forenklingar f6r mikroféretag och modernisering av bokférings-
lagen (SOU 2021:60) forslag om att det ska inrittas en statsrids-
eller en statssekreterargrupp, en sirskild interdepartemental arbets-
grupp samt ett sirskilt kansli f6r férenklingspolitikens genomférande.

Vidare har féreslagits, bl.a. av Svenskt Niringsliv, att Regerings-
kansliet explicit ska omfattas av de krav som stadgas i regeringens
férordning om konsekvensutredningar.

%5 Se figur 2 "EU:s férberedelseprocess i fem paverkansfénster” pd s. 44 i Jussila Hammes och
Nerhagen 2023a.
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Produktivitetskommissionens bedémning

Produktivitetskommissionen férstdr syftet med dessa férslag men
ser ocksd svirigheter som gor att de inte rakt av bér genomféras i
Sverige.

For det forsta dr det svirt att genom riktlinjer och andra fér-
hillningsregler binda regeringen om den politiska viljan inte finns.
Om den politiska viljan finns minskar samtidigt behovet av extern
styrning. Man kan uttrycka det som att den politiker som man allra
helst vill binda upp inte kommer att 1ita s ske, och att den politiker
som viljer att folja riktlinjen hade agerat pd samma sitt inda. Alter-
nativet dr d& att riksdagen 8ligger regeringen att ta sirskilda hinsyn,
gora vissa typer av analyser etc. Detta finns 1 Sverige genom reger-
ingsformens beredningskrav, krav p& konsekvensbeskrivningar i pro-
positioner, fakta-PM etc.” Om riksdagen énskar kan kraven stramas
upp och féljas upp noggrannare. Produktivitetskommissionen ser
inga givna nya dtgirder for att strama &t regeringens och Regerings-
kansliets arbete 1 dessa bemirkelser. Diremot ir det viktigt att nu-
varande krav och riktlinjer faktiskt tillimpas, se férslag ovan om
utbildningsinsatser.

For det andra ir Regeringskansliet organiserat f6r att analysera
och viga en rad olika intressen och politiska mal mot varandra. Det
sker bl.a. genom den s.k. gemensamma beredningen mellan departe-
menten. Det lyfts dterkommande forslag, inte minst av offentliga
utredningar, om att vissa av dessa politiska mil bor ges sirskild prio-
ritet och att detta ska operationaliseras genom en organisationsfér-
indring 1 form av en sirskild enhet, sekretariat eller att en del av
verksamheten ska f8 mer av den interna budgeten. Exempel pd sidana
omrdden ir jimstilldhet, hillbarhet, digitalisering, brottsbekimp-
ning och regelférenkling men det finns ménga fler beroende pd vad
som vid olika tillfillen ges sirskild uppmirksamhet. Sammantaget
riskerar det gora att det “gdr inflation” i sirskilda prioriteringar som
ska styra organisationen av Regeringskansliet och dess processer.
Alle blir viktigt, och i praktiken dirmed inget. Produktivitetskom-
missionen anser att man 1 stillet ska utnyttja den unika och i grunden
effektiva organisation som Regeringskansliet ir for att hantera och
gora avvigningar mellan olika intressen och politiska mil. Den

% Se t.ex. beskrivning i Riksrevisionens rapport P4 skakig grund — beslutsunderlag infér stora
reformer (RiR 2022:15).
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interna resursfordelningen kan férindras i takt med att vissa frigor
blir mer angeligna, men det bor ske pd ordinarie sitt genom den
interna budgetprocessen och i slutindan beslut av statsministern i
egenskap av chef f6r Regeringskansliet.

Foér det tredje riskerar omfattande processer likt den som be-
skrivs finnas i Finland bli alltfér tungrodda och administrativa, och
kosta mer 1 dessa bemirkelser in det mervirde de skapar. Det giller
inte minst 1 EU-processen dir syftet ir att {3 inflytande 6ver det
slutliga resultatet av EU-foérhandlingarna och sedan implementer-
ingen av EU-regler. Det ir viktigt att gora ordentliga konsekvens-
analyser, ta in synpunkter frdn berérda parter och bygga starka argu-
mentation fér den svenska positionen — dirav férslagen ovan frin
produktivitetskommissionen — men f6r att bli effektiv behéver pro-
cessen delvis anpassas frin fall till fall snarare in att géras 1 en
obligatorisk form som tillimpas p4 alla férhandlingar. I vissa fall kan
det vara ganska givet vad det svenska intresset 1 en friga ir och littare
att bygga argumentation, i andra fall kan mer omfattande férarbete
och konsultationer med experter och intressenter behévas. I vissa
fall ar ocksa tiden s& pass knapp i EU-férhandlingen att regeringen
bor prioritera att agera fort for att {8 inflytande och inte invinta alla
steg 1 en pa forhand utstakad nationell beredningsprocess.

Man bér ocksd beakta att den svenska positionen ofta behéver
anpassas till férhandlingsliget och majoritetstorhillandena frimst i
ministerrddet men delvis dven i1 Europaparlamentet. Den ursprung-
liga svenska mélsittningen kommer att stillas mot de andra 26 med-
lemsstaternas positioner, liksom Europaparlamentets. For att fi
genomslag krivs mycket goda argument, vilket kriver kunskap om
svenska forhdllanden och férutsittningar. Det férefaller dock inte
rimligt att ha som obligatoriskt krav att géra lika djupgdende och
detaljerade konsekvensanalyser ex ante som nir det giller rent in-
hemska beslut med direkt reell piverkan. Atminstone inte om det
kan gora att Sverige férlorar i snabbhet och handlingskraft samt
riskerar bli alltfor splittrade 1 vilka frigor vi fokuserar pa. Ett obliga-
torium som tvingar Regeringskansliet och 6vrig férvaltning att djup-
analysera alla EU-forslag, inklusive de modifierade versioner som
uppstdr under férhandlingens ging, bedomer Produktivitetskommis-
sionen inte som kostnadseffektivt.

Sammanfattningsvis instimmer Produktivitetskommissionen 1
att det krivs konsekvensutredningar och goda underlag dven pd EU-
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omrddet — det ricker inte med att analysera i det nationella imple-
menteringsskedet. Produktivitetskommissionen bedémer dock att
forslagen som presenteras tidigare 1 detta kapitel ir mer indamals-
enliga, kostnadseffektiva och hillbara i att 8stadkomma de forbitt-
ringar som krivs av det svenska systemet. Vad giller den nationella
regelgivningen ir det viktigt att Regeringskansliet kontinuerligt arbetar
med att uppritthélla kvaliteten i konsekvensutredningar etc. Det bor
foljas upp att gillande riktlinjerna for detta efterlevs och hélls upp-
daterade.

Centrala operativa funktioner for férenklingsarbete

Det har presenterats forslag som forefaller bygga pd att en central
funktion 1 staten ska ha till uppgift att operativt analysera regel-
verken inom olika sektorer. Exempelvis foresldr Tillvixtverket att
det inrittas ett "Férenklingsforum” hos myndigheten.” Uppligget
tycks bygga pd att enskilda sektorer ses éver av Tillvixtverket med
hjilp av forumet. Livsmedelssektorn, inom vilken myndigheten haft
tidigare uppdrag, nimns som en méjlig pilot.

Produktivitetskommissionen bedémer att det samlade regelverket
ir alltfér omfattande f6r att kunna betas av successivt och diskre-
tionirt 1 centraliserad form av en enskild myndighet. Dirtill krivs
ofta expertkunskap for att kunna géra den form av analyser som hir
foreslds. Att gora sektorsmyndigheterna ansvariga for att utvirder-
ing faktiskt sker bor ocks3, tillsammans med 6vriga f6rslag ovan, kunna
oka dgandeskapet for férenklingsperspektivet.

Kvantitativa mal om reducerad regelmassa

Produktivitetskommissionen har bl.a. genom samtal med experter
och intressenter provat idén om att det skulle sittas ett kvantitativt
mal for hur mycket volymen regler bor minska. Det har dock inte
framforts ndgot storre stdd eller vilgrundade argument for detta. Som
konstateras 1 tidigare resonemang ir det inte antalet enskilda regler
som ir intressant i sammanhanget utan kostnaden dessa medfér. Det

*7 Tillvixtverket, 2023b: ”Ett Férenklingsforum ska vara en métes- och samlingsplats f6r sam-
verkan och samskapande i regelprocessen och fér kunskapséverforing som bidrar till sam-
hillsekonomisk analys och bittre konsekvensutredningar.”
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innebir att arbetet bor bedrivas mer mélinriktat och med prioritering
av de mest kostsamma regelverken.

Att fortsatt mita féretagens kostnader for att uppfylla regler ir
dock relevant.”® Metoderna fér att mita kostnaderna ir dock inte
sirskilt robusta och idn svdrare ir det att jimfora resultaten mellan
linder. Férhoppningsvis kan kvaliteten 1 de svenska berikningarna
dka om man framéver kan anvinda den kvantitativa och metod-
missiga kunskap som finns och foreslds vidareutvecklas pd ESV och
Statskontoret.

Obligatoriska forstudier eller fors6ksverksamhet

Produktivitetskommissionen har évervigt forslag om att det skulle
vara obligatoriskt att testa regelférindringar 1 forsoksverksamhet,
t.ex. genom s.k. regulatoriska sandlidor, innan de fir beslutas for
generell giltighet. En variant skulle kunna vara att varje gdng en ny
nationell regel infors s3 maste den forst rullas ut 1 exempelvis 6 ména-
der 1 slumpmassigt utvalda regioner eller kommuner. Detta for att
kunna utvirdera effekterna pd ett tillforlicligt vis.

Produktivitetskommissionen har dock landat i slutsatsen att det
dr svart att gora sidana f6rsok obligatoriska. Reglerna ir sd pass olika
till sin karaktir att de 1 mdnga fall sannolikt inte limpar sig f6r denna
typ av forsoksverksamhet. Det kan ocksd, beroende pa typ av regel-
férindring, strida mot grundliggande principer om likabehandling
liksom mot statsstodsregelverk etc. Tidsaspekten ir ocksd viktig att
ha 1 dtanke. Ett skil till att forsoksverksamhet inte tillimpas mer dn
1 dag kan vara att behovet av regeln bedéms si pass bradskande, av
politiska eller andra skil, att beslutsfattaren inte vill invinta for-
soksverksamhet inklusive utvirdering. Produktivitetskommissionen
bedomer att denna till stora delar politiska logik i praktiken ir svér
att borttvinga.

Produktivitetskommission vill dock uppmuntra till att i méjligaste
mén anvinda férsoksverksamhet. Det foljer av férslag ovan rérande
s.k. regulatoriska sandlddor samt resonemang rérande forsoksverk-
samhet 1 kommuner och regioner i andra kapitel i detta betinkande.

58 Ett av regeringens férenklingsmal lyder: "De kostnader fér svenska foretag som féljer av
regler ska Sver tid minska som andel av BNP, och kostnadsutvecklingen ska vara ligre in i
omvirlden.”
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Ytterligare rapporteringskrav etc. pd myndigheterna

Produktivitetskommissionen har provat olika forslag om att infora
okade generella rapporteringskrav pd myndigheter vad giller deras
arbete med att forenkla regelverk och 6ka servicen mot bl.a. féretag.

Ett sidant forslag skulle kunna vara att skriva in 1 alla relevanta
myndigheters regleringsbrev att de drligen, 1 8rsredovisningens resul-
tatdel, ska beskriva hur de arbetar med regelférenkling samt vilka
resultat det gett. Ett annat alternativ dr att det t.ex. vart tredje r ska
gora en forenklingsdversyn av regelverk som de tillimpar. En annan
variant dr att skriva in 1 férordningen (2000:605) om &rsredovisning
och budgetunderlag eller myndighetstérordningen att myndigheterna
ska redovisa hur de arbetar med foérenkling. I dag finns 1 3 kap. 3 §
ett sidant krav avseende myndigheternas kompetenstorsérjning.
Utredningen Férenklingar f6r mikroféretag och modernisering av
bokforingslagen (SOU 2021:60) lade liknande férslag.”

Produktivitetskommissionen bedémer att den faktiska effekten
av denna typ av obligatoriska och generella redovisningskrav delvis kan
forvintas vara svag. Det finns risk att kraven behandlas slentrian-
missigt, passivt och utan reellt dgarskap, och dirfor inte leder till
konkreta forbittringar, sirskilt inte pd medelling och lingre sike.
Regleringsbreven bor i stillet anvindas till att styra myndigheternas
kirnverksamhet. Produktivitetskommissionen bedémer att den mer
aktiva styrningen pé forenklingsomridet, som skapas med kommis-
sionens forslag ovan, ir mer dndamalsenlig.

> Férenklingar f6r mikroféretag och modernisering av bokféringslagen (SOU 2021:60):
"Férslag: Regeringen ska i utvalda myndigheters regleringsbrev och instruktioner, skriva in
att de varje &r ska presentera en plan hur de ska arbeta med regelférenkling och regeltillimp-
ning. I myndigheternas instruktioner bér en beskrivning av regeringens mal fér férenklings-
politiken tas med for att arbetet ska bira dver tid. Arbetet ska ske behovsdrivet utifrdn de
féretagsgrupper, branscher, som har stérst behov. Myndigheterna ska varje ar, 1 drsredovis-
ningen, redovisa utfallet av regelférbittringsarbetet, och effekten hos de féretag och enskilda
som myndigheten arbetar med.

* De utpekade myndigheterna ska ha en plan f6r hur de ska arbeta strukturerat och behovs-
drivet for att forenkla regelverken f6r mikroféretagen samt for hur de ska uppnd en mer
likartad regeltillimpning och terrapportera det till regeringen. [...]”
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Kravet pd utvirdering inom fem ir ska endast gilla lagar
och forordningar med konsekvenser for féretag

Ett alternativt férslag som Produktivitetskommissionen valt att inte
gd vidare med ir obligatorisk utvirdering av nya lagar och férord-
ningar inom fem &r endast gors gillande for regelverk med konse-
kvenser for féretag. Detta hade kunnat vara ett alternativ om reger-
ing och riksdag anser att ir f6r lingtgdende att forslaget giller alla
nya lagar och férordningar.

I dag finns t.ex. 1 2007:1244 om konsekvensutredning vid regel-
givning sirskilda bestimmelser rérande regler med paverkan pd fore-
tag, enligt definitionen att de kan ”{3 effekter av betydelse for fore-
tags arbetsférutsittningar, konkurrensférmaiga eller villkor 1 6vrigt™.

Med ett sddant férslag skulle ett val behova goras om man ska
tillimpa en bredare eller smalare definition. En bred definition kan
innebidra att man riknar in bide direkta och indirekta effekter pd
foretagen. Exempelvis sidant som férindringar av inkomstskatter,
socialférsikringssystem eller konsumentlagstiftning har nistan all-
tid 1 efterféljande led en effekt dven pd foretagens ekonomi eller
verksamhet. En smalare definition skulle vara en sidan som mer
uttryckligt fokuserar pd effekter pd foretagens regelborda. Detta blir
ett nigot mindre samhillsekonomiskt perspektiv och skulle riskera
att inte svara upp mot de behov som papekats av niringslivet och
bl.a. 1 ESO-rapporten Tdnk efter fore!*® Av dessa tvi alternativ skulle
Produktivitetskommissionen férorda det férstnimnda. Kommissio-
nen konstaterar dock att det forslag som kommissionen landat 1 —
att utvirderingskravet dven ska gilla lagar och férordningar med
konsekvenser f6r offentliga sektorn eller individer — dr dnnu starkare
utifrdn ett produktivitetsperspektiv.

% Se t.ex. (Forsstedt, 2018, s. 10): Mitt sammanfattande svar ir att den svenska utvecklingen
har kommit pd avvigar dirfor att politiskt fokus av olika skil kommit att koncentreras p3 att
f3 bittre belysning av endast en typ av regleringskonsekvenser, nimligen féretagens admini-
strativa bordor. Det ir naturligtvis inte fel, men har starkt begrinsat perspektivet. Det bér
framhéllas att &tskilliga linder har utvecklat sina ramverk f6r konsekvensanalyser med ut-
gingspunkten att minska just regelbérdor for foretag, for att sedan (exempelvis inom EU)
arbeta for att bredda utvecklingsarbetet for att sikerstilla att analyser allsidigt belyser konse-
kvenser fér hela samhillet. I Sverige har arbetet emellertid avstannat och efterfrigan pa sam-
hillsekonomiska analyser ir i stort sett frinvarande.”
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Solnedgingsklausuler

Ett annat forslag som framforts dr att inféra s.k. solnedgingsklau-
suler for regelverk. Det innebir att regelverk med automatik skulle
upphora om de inte aktivt forlings. Bl.a. Svenskt Niringsliv har fore-
slagit detta.®’ En variant f6éreslogs i den s.k. Lindbeckkommissionen
(SOU 1993:16). Birgitta Swedenborg, som var ledamot 1 kommis-
sionen, beskriver det som att ”Vi foreslog dirfor att statliga regler-
ingar skulle vara tidsbestimda (sunset clauses) och omprovas regel-
bundet.” (Swedenborg, 2021). I Lindbeckkommissionens betinkande
formuleras det som férslag 27:

27. L4t riksdagen ompréva regleringar med jimna mellanrum och kriv

da att regleringarnas effekter s3vil effektivitet som inkomstférdelning

redovisas klart och tydligt, s& att den verkliga kostnaden framgir for
konsumenter och skattebetalare.

Produktivitetskommissionen beddémer att det inte vore limpligt med
en generell solnedgingsklausul som innebir att regler med auto-
matik upphér om de inte f6rlings. Det skulle d& finnas en risk att
man t.ex. p.g.a. tidspress viljer att férlinga reglerna for sikerhets
skull, om effekterna av ett upphérande befaras bli negativa. Idén
bygger ocksa pd ett implicit antagande om att politikerna inte férmér
ta ett aktivt och medvetet ansvar 1 férenklingspolitiken. Det ir 1
grunden en mirklig utgdngspunkt {6r tgirder och lagstiftning. Det
forefaller ocksd komplicerat utifrdn ett forvaltningsrittsligt per-
spektiv — det idr delvis oklart vilken instans som skulle reglera vilken
avseende solnedgingsklausulerna. Produktivitetskommissionen be-
démer att férslagen ovan om obligatoriska utvirderingar ir mer limp-
ligt eftersom det d& blir medvetna och underbyggda beslut som av-
gor huruvida en regel ska vara kvar, férindras eller tas bort.

¢! Svenskt Niringsliv, 2021: "Utéver planerade och systematiska utvirderingar ex post bér
dven principen om s.k. solnedgingsklausuler inféras. Vid tillkomsten av ny f6rfattning bér ett
datum bestimmas nir regelverket ska upphora att gilla. Ett sidant datum bér liggas nigot
eller ndgra &r senare dn den planerade utvirderingen. Skulle sedan utvirderingen visa att det
finns anledning att forlinga regelverket ska det kunna ske. Genomférs ingen utvirdering upp-
hor regelverket automatiskt.”
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5.8 Konsekvenser
5.8.1 Offentligfinansiella konsekvenser
Nya uppgifter till ESV

Som framgér ovan innebir férslagen att ett antal nya uppgifter liggs
pd Ekonomistyrningsverket (ESV) jimfért med 1 dag. For att kunna
fullgéra dessa uppgifter pd ett tillrickligt bra sitt bedémer Produk-
tivitetskommissionen att myndigheten behdver avsitta resurser
motsvarande cirka 60 drsarbetskrafter (AAK). Produktivitetskom-
missionen utgir frin en kostnad p 1 miljon kronor per AAK i 2024
irs priser, vilket inkluderar en manadslén pd cirka 50 000 kronor,
sociala avgifter, semesterersittning etc. samt overhead-kostnader.
Det ger en total irlig kostnad pd 60 miljoner kronor. Flera av upp-
gifterna utférs i dag av Tillvixtverket, som ocksd fungerar som kansli
it Regelrddet. Tillvixtverket har en sirskild avdelning fér férenk-
lingsfrdgor som 2023 bestod av cirka 40 personer och som enligt
uppgift har vuxit sedan dess. Det dr dirmed rimligt att en delfinansi-
ering sker genom att Tillvixtverkets forvaltningsanslag minskas nir
ett antal av myndighetens uppgifter flyttas till ESV. Produktivitets-
kommissionen bedémer att en minskning med dtminstone 20-30 mil-
joner kronor ir rimlig. Det exakta beloppet och nir i tid férindringen
sker beror bl.a. pd hur regeringen viljer att hantera pigdende sirskilda
uppdrag till Tillvixtverket. Finansiering av resterande resurser till
ESV pd uppskattningsvis 30-40 miljoner kronor bedémer Produk-
tivitetskommissionen till viss del kan hanteras genom synergieffek-
ter inom ESV:s befintliga forvaltningsanslag eftersom myndigheten,
tillsammans med Statskontoret som planeras inforlivas 1 ESV, har en
del liknande kompetenser och uppgifter redan 1 dag. Dirtill krivs
okad resurstilldelning pd statsbudgeten. De 5,6 miljoner kronor som
avsatts till ESV i budgetpropositionen for 2024 kan om de perma-
nentas utgdra en delfinansiering.

Hogre krav pa konsekvensutredningar samt att dven forslag
pa regelindringar till regeringen ska omfattas

Krav pd att statliga forvaltningsmyndigheter ska gora konsekvens-
utredningar i samband med regelgivning giller redan 1 dag. Produkti-
vitetskommissionen har inte funnit ndgon befintlig eller haft méjlig-
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het att gora nigon ny sammanstillning eller analys av hur stora
resurser dessa utredningar 1 snitt kriver. En rimlig uppskattning kan
vara att en utredning, tillsammans med de hogre krav som férslagen
1 detta betinkande innebir, i genomsnitt bor ta 1 ansprdk cirka
0,25 AAK, eller 250 000 kronor, per regelbeslut.®” Av detta kan man
uppskatta att cirka 60 procent krivs redan med dagens krav pd kon-
sekvensutredningar. Det skulle 1 s3 fall innebira ett genomsnittligt
ytterligare resursbehov pa cirka 0,1 AAK (0,25 x [1-0,6]), eller cirka
100 000 kronor (0,1 X 1 mnkr) per regelbeslut ytterligare till f5]jd
av de nya krav som féljer av Produktivitetskommissionens forslag.

Ar 2022 yttrade sig Regelridet dver 172 remisser om nya regler,
varav cirka 100 frin myndigheter. Produktivitetskommissionens
forslag omfattar dock alla nya féreskrifter, inte bara de som pdverkar
foretag. Givet ett antagande om att 300 regelbeslut drligen kommer
att omfattas av de hirdare kraven pd konsekvensutredningar skulle
den totalkostnaden for att uppfylla kraven d& uppga till 30 miljoner
kronor (300 X 100 000 kronor).

I Ds 2022:22 bedéms kostnaderna for att konsekvensutreda dven
forslag till nya regler som myndigheterna inkommer med till reger-
ingen inte vara storre in att de kan hanteras inom befintliga ramar.
Produktivitetskommissionen bedémer dock att denna uppgift kan
kriva nya anslagsmedel p& uppskattningsvis totalt 20 miljoner kro-
nor till berérda myndigheter.

I Ds 2022:22 Bittre konsekvensutredningar konstateras vidare
att drygt 160 myndigheter har bemyndigande att utfirda foreskrifter
eller allminna rdd, och att ett antal stérre myndigheter stir f6r en
stor del av regelgivningen. Produktivitetskommissionen bedémer
att eftersom resursbehovet kommer att variera mellan myndigheterna
bér tilldelningen av nya anslagsmedel f6r dessa indam4l hanteras pa
gingse sitt 1 den rliga statsbudgetprocessen, dvs. diskretionirt efter
dskanden frin myndigheterna beroende pd deras resurs- och budget-
situation 1 stort.

Myndigheternas kostnader for 6kade krav och fler konsekvens-
utredningar mildras av att ESV ges visentliga resurser for att stotta i
arbetet. Vidare ir vissa av de formellt hogre kraven som dessa forslag
innebir sddana som ska ingd i det ordinarie myndighetsarbetet, och
som uppfylls av vil fungerande myndigheter, redan 1 dag, t.ex. huru-

62 Regelbeslut definieras hir som beslut om de regelférindringar som i dag skickas samlat i en
pa remiss till Regelridet.
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vida genomforande kan underlittas genom myndighetssamverkan
eller digitalisering.

Uppdatering av konsekvensutredningar

Produktivitetskommissionen féreslar ocksd ett krav pd att konse-
kvensutredningar ska uppdateras tre &r efter foreskrifternas ikraft-
tridande. En uppdatering av en konsekvensutredning torde vara mindre
resurskrivande dn att gora en helt ny sidan. Att konsekvensutred-
ningar ska féljas upp och vid behov goras om ifall férutsittningarna
forindrats stadgas redan i dag i 10 § 1 férordningen 2007:1244 om
konsekvensutredning vid regelgivning. Sammanfattningsvis bedémer
Produktivitetskommissionen att kravet pa obligatorisk uppdatering
kan foranleda rliga resurstillskott pd totalt cirka 30 miljoner kronor
fér myndigheterna.

Utvirderingar
Lagar och forordningar ska utvirderas inom fem dr

Vad giller lagar och férordningar visar ett stickprov ur Svensk for-
fattningssamling (SFS) att det varje &r beslutas om cirka 1 000 lagar
och forordningar av riksdagen och regeringen. En visentlig del av
dessa dr av mer rutinmissig karaktir, s§ som &rliga justeringar av
referensbelopp etc. Vidare utfirdas en hel del férordningar med be-
myndigande genom lag som beslutas samma &r. Dvs. de omfattar
samma typ eller system av regelindringar och kriver inte separata
utvirderingar. Om man dirtll inskrinker berikningen till regel-
forindringar med substantiella férindringar som rimligen kan och
bor utvirderas 1 enlighet med forslagen 1 detta betinkande, kan man
grovt uppskatta att de arliga nya lagarna och férordningarna skulle
ge upphov till maximalt ett par hundra utvirderingar per ar.
Kostnaderna mildras av att ESV ges visentliga resurser for att
stdtta i arbetet samt att rutinen och kompetensen pd omridet succes-
sivt torde dka hos bdde myndigheter och Regeringskansliet. Dess-
utom utvirderas redan i dag en hel del lagar och férordningar, direkt
eller indirekt. Dvs. resurser finns redan avsatta fér indamalet. Sam-
mantaget uppskattar Produktivitetskommissionen att det krivs
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ytterligare resurstillskott pd cirka 50 miljoner kronor totalt for att
klara denna uppgift. En del kan férdelas till analys- och utvirderings-
myndigheter och en del till Regeringskansliet f6r sirskilda uppdrag.

Utvdirdering av befintliga regelverk

I dag genomfors utvirderingar av en del befintliga lagar och regler.
Detta gors bla. av de sirskilda utvirderings- och analysmyndig-
heterna for olika sektorer, av Statskontoret och Riksrevisionen samt
av utredningsvisendet, externa aktdrer och forvaltningsmyndigheter,
1 vissa fall pd direkt uppdrag av regeringen. Produktivitetskommis-
sionen vill som framgar héja ambitionsnivan hirvidlag. For att siker-
stilla tillrickliga resurser bedoms det nddvindigt med ett drligt resurs-
tillskott pd totalt cirka 40 miljoner kronor. En del kan férdelas till
analys- och utvirderingsmyndigheter och en del till Regeringskansliet
for sirskilda uppdrag.

Okade uppgifter for Regeringskansliet

Av forslagen 1 detta kapitel foljer ett antal nya eller utékade upp-
gifter pd Regeringskansliet, bl.a. f6r analys och beskrivning av EU-
forslag, nytt utbildningsprogram etc. Produktivitetskommissionen
bedémer att detta, allt annat lika, kan innebira ett behov av resurs-
tillskott p i genomsnitt cirka 2 AAK per departement, dvs. cirka
20 miljoner kronor. Dirtill kommer ett resursbehov p4 cirka 3—4 mil-
joner kronor for centrala kostnader i Statsridsberedningen och For-
valtningsavdelningen f6r utbildningsprogram, mer vigledning etc.

Uppgiftslimnande

Genomférande av terstiende forslag frain SOU 2015:33 Uppgifts-
limnarservice for foretagen kan innebira vissa initiala kostnadsok-
ningar for myndigheter som dnnu inte anslutit sig till den s.k. sam-
mansatta bastjinsten och uppgiftskravsregistret (SOU 2015:33).
Forenklat, automatiserat och samordnat uppgiftslimnande, lik-
som information till féretagen, kommer successivt att minska kost-
naderna dven for myndigheterna. De behéver inte aktivt himta in
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uppgifter 1 samma omfattning som tidigare och féretagens behov av
service kommer att minska. En rimlig bedémning ir att nettoeffek-
terna pd de offentliga finanserna relativt snart ir positiva. Givet att
delar av kostnaderna kan klassas som investeringar borde det hela
kunna hanteras inom befintliga ramar, nigot beroende pd nir olika
faser genomférs.

Visentligt minskade kostnader framéver

Som framgdr i detta kapitels inledning finns det en stor potential f6r
minskade kostnader och ¢kad lonsamhet och konkurrenskraft for
foretagen om onddig regelborda reduceras. Dirtill kan mer anpas-
sade regler utoka méojligheterna for innovation och andra produk-
tivitetshéjande &tgirder. Sammantaget bedoms detta leda till att det
svenska foretags- och investeringsklimatet stirks. Den 6kade eko-
nomiska aktiviteten kommer 1 sin tur successivt att stirka de offent-
liga finanserna, dynamiskt och l&ngsiktigt, via mer konkurrenskraftiga
foretag, 6kad sysselsittning, intikter frin féretagsbeskattning, mer-
virdesskatt, inkomstskatt etc. Storleken pd effekterna beror till stor del
pa foretagens agerande och 6vriga ekonomiska férutsittningar.

Vad giller de mer direkta offentligfinansiella effekterna kommer
forenklade regelverk —som uppstdr genom bittre beslutsunderlag,
mer omprévning och rationell implementering av EU-beslut — suc-
cessivt dven att minska myndigheternas kostnader, bl.a. for tillsyn
och kontroll. Vidare kommer en mer samordnad och automatiserad
uppgiftsinhimtning att successivt minska kostnaderna for staten.
Sammantaget bedémer Produktivitetskommissionen att forslagen
pa ett par &rs sikt ir nettopositiva for de offentliga finanserna iven
vad giller de direkta effekterna. Tillsammans med dynamiska effekter
genom forvintat okat féretagande, sysselsittning och dirmed dkade
skatteintikter kommer det alltsd mer in vil att kompensera for de
initiala utgiftsékningar som krivs f6r den offentliga férvaltningen.

Minskade kostnader f6r regelefterlevnad och 6kad [6nsamhet bér
dven kompensera for féretagens initiala kostnader f6r att anpassa sig
till nya och bittre regler.
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5.8.2  Ovriga konsekvenser

Som framgar i analyserna i tidigare avsnitt bedémer Produktivitets-
kommissionen att férenklade och mer anpassade regler kommer att
forbittra féretags- och investeringsklimatet vilket ger positiva sam-
hillsekonomiska effekter. Genom att det blir enklare att driva fére-
tag och innovativ niringsverksamhet forvintas den svenska kon-
kurrenskraften stirkas och den ekonomiska aktiviteten 1 landet 6ka
vilket frimjar tillvixt och sysselsittning.

De positiva effekterna av bittre regler kan forvintas vara relativt
sett storre for sma foretag eftersom dessa 1 regel har mindre juridisk
expertis dn de storre foretagen. Detsamma giller f6rslagen rorande
uppgiftslimnande och bittre service.

Storleken pd effekterna beror pd olika aktérers ageranden, eko-
nomins utveckling m.m.

Forslagen bedoms inte ha betydelse for det kommunala sjilv-
styret, den regionala balansen eller offentlig service 1 olika delar av
landet, eller i betydande utstrickning paverka jimstilldheten mellan
kvinnor och min.

Forslagen bedoms inte heller ha betydelse f6r brottsligheten s&
linge arbetet med att forenkla regelverk gors pd ett sitt som inte
dventyrar sikerheten och forenklar brottslighet. Som beskrivs ovan
ir detta viktigt och ett skil f6r att sektorsmyndigheter och experter
pd sakomridet méste ha en central roll i forenklingsarbetet.
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6  Tillstandsprocesser

6.1 Inledning

Det finns en ling rad verksamheter som kriver tillstdnd for att f3
utdvas. Det kan exempelvis handla om utskinkningstillstdnd eller
andra typer av tillstdnd som beviljas av en kommun. Det finns dven
statliga myndigheter inom exempelvis vird- och skolsektorn som ger
tillstdnd f6r aktorer att bedriva verksamhet inom dessa branscher.
I detta kapitel behandlas frimst s.k. miljétillstind, dvs. tillstdnd som
foljer av framfor allt miljobalkens krav. Kapitlet berér dirtill pro-
cessuella aspekter pd tillstdindsprocesserna. I kapitel 7 finns forslag
som ror tillstdnd relaterat till bostadsbyggande. Produktivitetskom-
missionen planerar att dterkomma till tillstindsfrigor inom exem-
pelvis vdrd- och omsorgssektorn nir dessa sektorer behandlas i
huvudbetinkandet.

6.1.1 Tillstandsprocesser och deras koppling
till produktivitetstillvaxten

Tillstdndsfrigor kan forenklat delas upp 1 tvd delar. For det forsta
bestdr de av de materiella regler som privatpersoner, foretag och
andra organisationer har att forhélla sig till; regler som bl.a. dterfinns
1 miljobalken och plan- och bygglagen. For det andra handlar det om
sjilva tillstdndsprocesserna; processuella regler och arbetssitt som
ska sikerstilla att de gillande reglerna efterlevs, inklusive hur reglerna
ska tolkas och vilka krav pd underlag som ska stillas. Till detta kom-
mer tillsynen, som bl.a. ska sikerstilla att villkoren f6r ett tillstind
efterlevs. Nedan kommer dock ordet tillstdndsprocesser” att an-
vindas som ett samlingsbegrepp for sdvil regelverket som de pro-
cesser som finns for att sikerstilla att reglerna efterlevs. I kapitel 5
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beskrivs nirmare hur regelgivningen kan férbittras och hur den fér-
haller sig till produktivitetstillvixten.

Tillstdndsprocesser méste viga olika perspektiv och intressen mot
varandra. Det giller sdvil de materiella som de processuella reglerna.
Det ir exempelvis avgorande fo6r ekonomins dynamik att foretag
snabbt kan agera, investera och férindra sin verksamhet. Det kriver
snabba, férutsidgbara, enhetliga, stabila och rittssikra prévningar och
en indamilsenlig tillsyn. Rittssikra och forutsigbara tillstindspro-
cesser bidrar bl.a. till den institutionella kvaliteten, dir rittssikerhet
ofta lyfts fram som en férutsittning for ett gott investeringsklimat.
Osikerhet 1 olika former kan minska investeringsviljan (Baker m.fl.,
2016). Detta talar f6r vikten av snabbhet och férutsigbarhet.

Det finns dock andra perspektiv, mal och dtaganden som moti-
verar en genomgripande, och dirmed mer tidsédande, prévning. Det
kan dels handla om risken {6r negativa externaliteter, 1 form av exem-
pelvis miljoforstoring, dels om andra politiskt eller rittsligt bindande
maélsittningar och dtaganden. Lingre tillstdndsprocesser som foljer
av krav p& samrdd och liknande kan ocksd 6ka acceptansen for en
verksamhet. Tillstdndsprocesser kan ocksd anvindas for att minska
risken for kriminalitet och geopolitiska risker, genom exempelvis
rigordsa dgarprévningar. Frigan om igarprévning behandlas dock
inte hir.

Aven utformningen av processen for tillstindsprovning kriver att
olika intressen vigs mot varandra. Etablerade, kunniga och resurs-
starka foretag kan exempelvis anse att det ir bittre med parallella
snarare in sekventiella tillstdndsprocesser, eftersom det ger forutsitt-
ningar fér en snabbare provning som tar hinsyn till helheten 1 ett
visst projekt eller viss verksamhet. Mindre och nystartade foretag
kanske 1 stillet behver mojlighet att ta ett steg 1 taget och {3 ett in-
riktningsbesked, f6r att 6ver tid utéka och komplettera sin ansékan
under prévoperioder. Dessa mindre foretag kan sakna resurser,
kunskap och kompetens fér att direkt limna in en heltickande till-
stdndsansdkan 1 ett komplext irende. Varje enskilt steg 1 en sddan
sekventiell provning bér dock g sd snabbt som mojligt.

Samtidigt finns andra féretag, inte sillan mindre och nystartade
sddana, som agerar forst och sedan i efterhand framkallar en respons
fran regelgivaren. Det kan exempelvis handla om att de implemen-
terar en ny teknik som inte pd ett tydligt sitt ticks av dagens regel-
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verk. I sdana fall ir det fretagets agerande som pdverkar regel-
verket, snarare in regelverket som pdverkar féretagets agerande.'

Tillstdndsprocesser paverkar ett stort antal investeringar och kan,
om processerna utformas felaktigt, minska dynamiken i niringslivet.
Felaktigt utformade tillstdndsprocesser kan idven 6ka risken for att
dtgirder med negativa externaliteter tilldts i en odnskad utstrick-
ning. Att tillstdndsprocesserna ir klokt utformade ir siledes mycket
viktigt f6r ekonomins funktionssitt.

6.1.2  Behovet av vdlfungerande tillstandsprocesser

Tillstdndsprocesser bor utformas for att pa ett sd snabbt och ritts-
sikert sitt som mojligt ge férutsittningar for att samhillsekonomiskt
l6nsamma verksamheter kan komma till stdnd. Processerna behéver
sdledes sikerstilla att de eventuella negativa externaliteter eller andra
hinsyn som lagstiftaren anser ska tas vigs mot de potentiella nyttor
som en atgird kan antas ha. Processerna bor dirtill utformas for att
inte missgynna vissa typer av foretag, utan i s stor utstrickning som
mojligt kunna fungera neutralt vad giller olika typer av aktérer. Detta
har potential att 6ka dynamiken i svensk ekonomi och mojliggora
fler produktiva investeringar, som 1 sin tur kan 6ka kapitalfordjup-
ningen i ekonomin och dirmed dess produktivitet.

6.2 Analys
6.2.1 Tillstand beviljas — men det tar tid

Olika typer av tillstdndsprocesser fungerar olika bra. Nir det giller
miljétillstdnd beskriver bl.a. Naturvirdsverket (2023) och Tillvixt-
analys (2016a) hur olika irenden klassificeras och prévas.” Enligt
Naturvédrdsverket (2023), som studerat tillstdndsirenden som av-
gjorts under 2022, beviljades en relativt stor andel av alla ansok-

' Se t.ex. Deerfield och Elert (2022).

2 Sammanfattat klassificeras olika typer av miljfarliga verksamheter som A-, B-, C- eller U-
verksamheter, beroende pd verksamhetens art och storlek. A-verksamheter ir de verksamheter
med stérst potentiell piverkan, medan C-verksamheter dr mindre anliggningar av féretrides-
vis lokal karaktir. A-verksamheter kriver tillstind och provas av en mark- och miljédomstol
som férsta instans. B-verksamheter behdver ocks3 tillstdnd, men sidana ansékningar prévas
av en miljoprovningsdelegation hos linsstyrelserna. C-verksamheter har en anmilningsplikt,
dir anmilan gérs till berérd kommun. U-verksamheter kriver varken tillstdnd eller anmilan
inom ramen f6r miljétillstdndsprocessen.
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ningar, men tid for avgdrande varierade mellan olika drendetyper och
provningsmyndigheter.’

Det ir virt att poingtera att manga investeringsprojekt kan kriva
flera olika typer av tillstdnd. I betinkandet frin Nitkoncessions-
utredningen (SOU 2019:30) beskrivs exempelvis hur olika delar av
processen att bygga en kraftledning med stdd av nitkoncession gor
att processen tar cirka tio dr. Av dessa ir det dock bara en mindre
del, 1 betinkandet bedémt till 78 veckor, som bestir av Energimark-
nadsinspektionens (Ei) handliggning av ansokan. Ovrig tid beror p3
overklagandeprocesser, krav pd samrad infér Ei:s handliggning m.m.
For landbaserad vindkraft bedémer Konjunkturinstitutet (2023) att
ledtiden frin utredning till byggfas beriknas vara 9-11 ar. Bara en
mindre del av denna tid beror pd den faktiska tillstindsprévningen.
En komplicerad ullstindsprocess kan alltsd leda till att det t.ex. tar
ling tid for ett foretag att firdigstilla sin ansékan, dven om tiden
mellan inlimnad ansékan och beslut ir kort. Exemplen ovan tydlig-
gor att det finns utrymme f6r effektivisering pa flera sitt. Dels kan
processerna férenklas, dels skulle olika delar kunna géras parallellt.

6.2.2  Vilfungerande tillstandsprocesser krdaver avvagningar

Tillstdndsprocesser ir ett verktyg som kan anvindas fér att hantera
risker som féljer av s.k. marknadsmisslyckanden. Miljéfarlig verksam-
het kan exempelvis beskattas, férbjudas eller beliggas med villkor
som minskar risken for negativa externaliteter. Samtidigt riskerar
tillstdndsprocesserna sjilva att skapa ett regleringsmisslyckande. Till-
stdndsprocesser kan berdra verksamheter och tgirder dir olika myn-
digheters ansvarsomrdden 6éverlappar. Om myndigheternas mélsitt-
ningar dr motstridiga riskerar det att skapa koordinationsproblem
och regulatorisk osikerhet (Persson m.fl., 2024). Det kan dirtill
noteras att tid ir en virdefull resurs for foretag. Tid prissitts dock

® 85 procent av de drenden som fick ett férsta avgdrande i mark- och miljsdomstolarna sin
ansékan beviljad. Mediantiden mellan inlimnad ansokan och beslut var 474 dagar for miljs-
farlig verksamhet och 354 dagar fér vattenverksamhet. Arenden som handlades av miljoprov-
ningsdelegationerna beviljades tillstind i 80 procent av fallen.” Fér dessa drenden var mediantiden
frin inlimnad ansokan till beslut 349 dagar. Naturvirdsverket studerar ocksd mediantiden f6r de
drenden som 6verklagats. For sddan miljofarlig verksamhet som i f6rsta instans har provats i
mark- och miljsdomstol och som direfter behandlats i mark- och miljééverdomstolen (MOD)
var handliggningstiden i median 961 dagar, medan den var 789 dagar fér vattenverksamhet. Dessa
tider avser tiden mellan ansékan i férsta instans och slutgiltigt avgdrande. Fér mél som inletts 1
miljsprovningsdelegation och som direfter fitt ett slutligt avgorande i mark- och miljédomstol
eller MOD under 2022, var medianen fér handliggningstiden 725 dagar.
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inte inom ramen f{6r tillstdndsprocesser utan kostnaden hamnar
ensidigt pd den sokande parten, varfor det dr rimligt att anta att pro-
cesserna tar lingre tid in vad som vore samhillsekonomiskt optimalt.

Produktivitetskommissionens samlade bedémning ir att det finns
ett tydligt utrymme f6r att férbittra de svenska tillstdndsprocesserna.

Sverige jimf{ort med andra linder

Olika typer av tillstdindsprocesser kan antas fungera olika bra. Till-
vixtanalys (2016b, s. 8) jimfor reglerna for att 6ppna en gruva i
Sverige med motsvarande regelverk i andra relevanta linder. Myn-
digheten skriver féljande:

Sammanfattningsvis kan konstateras att Sverige, svensk lagstiftning och
svenska regler och processer inte pd ngon avgérande punkt ir extrem,
varken 3t det ena eller andra hillet, utan befinner sig nira ett interna-
tionellt genomsnitt.

P3 vissa omriden forefaller dock andra jimférbara linder kunna
klara tillstindsprocesser pa kortare tid dn Sverige. Nir det giller att
bygga kraftledningar forefaller t.ex. Finland, som har samma EU-
rittsliga férutsittningar att forhilla sig till som Sverige, vara avsevirt
snabbare (Eklund, 2021). I vilken m&n det beror pd regelverkens
utformning och implementering eller pd ett annat arbetssitt dr svart
att avgdra. Det finns dirtill tecken pd att tidsdtgingen for att £3 till-
stdnd att bygga havsbaserad vindkraft dr klart kortare 1 t.ex. Danmark
jamfort med Sverige (Sveriges Ingenjorer, 2022).

Att gora en samlad bedomning av hur Sveriges tillstdndsprocesser
forhaller sig till andra linders dr svirt. Darpé (2023) har gjort ett for-
sok att jimfora processerna 1 de nordiska linderna. Det finns sdvil
skillnader som likheter och det ir svirt att uttala sig generellt om
vilka system som fungerar bittre. Undersékningen baseras ocksd pd
enskilda teoretiska fall, dir exempelvis tiden for tillstindsprévning i
Sverige 1 hog grad beror pd huruvida en verksamhet klassas som ett
s.k. A- eller B-irende.
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Nya forutsittningar motiverar nya regelverk

Svenskt Niringsliv (2021c¢) argumenterar {or att niringslivets miljs-
och klimatpdverkan har minskat kraftigt och att denna minskning
skedde innan expansionen av aktuell regelmassa, som de anser pa-
boérjades pd 1990-talet. Sedan miljobalkens inférande har bl.a. tv8 saker
skett. For det forsta har klimatfrigan fitt 6kad prioritet och for det
andra har koldioxidintensiteten i svensk industri minskat.* Invester-
ingar i exempelvis kraftproduktion eller moderniserade industriella
processer ir dirtill en férutsittning f6r att nd manga av de mal som
miljébalken ir tinkt att frimja. Svensk ekonomis koldioxidintensitet
ir ocksd ligre dn de flesta andra linders. I den mén som svensk export
ersitter produktion i andra linder bidrar dirfér svensk produktion
till att nd en del av de internationella dtaganden som avspeglas i de
svenska miljomadlen. Det dr dirfér generellt rimligt att anta reglerna
bér utformas for att ge fler dtgirder ett snabbare tillstdnd 1 dag in
for 20 &r sedan, givet de mdl som miljobalken ir tinkt att bidra till.

Tillstdndsprocesser handlar om regeltillimpning. En {6ljd av inno-
vation och teknisk utveckling ir att existerande regler kan komma
att bli utdaterade, svartillimpliga eller irrelevanta. Om regelgivningen
och dess tillimpning inte ir foljsam riskerar takten med vilken inno-
vationer kan spridas och tillimpas i ekonomin att sinkas. Interak-
tionen mellan ekonomiska aktérer och institutioner 1 form av exem-
pelvis regelverk kallas ibland fér sociotekniska system.” Regelgivning
och -tillimpning méste utformas och utvirderas i syfte att underlitta
spridandet av innovationer. Detta beskrivs nirmare 1 kapitel 5.

En friga som delvis berér tillstdndsprocesserna och dess utform-
ning rér vikten av lingsiktiga villkor. Inte minst den politiska risken
vid investeringar 1 exempelvis anliggningar f6r energiproduktion
kan antas hoja foretagens avkastningskrav och minska deras inve-
steringsvilja.

Virdet av att anpassa regelverk till nya férutsittningar méiste
alltsd vigas mot virdet av lingsiktiga och stabila férutsittningar. Pro-
duktivitetskommissionens bedémning ir att behovet av f6rindring i
manga fall dverviger virdet av stabilitet (se férslag och motiveringar
nedan). Det vore dock énskvirt, allt annat lika, om sddana férind-

* Med koldioxidintensitet avses utslipp per BNP-enhet.
> Fér en sammanfattning, se Tillvixtanalys (2020).
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ringar kunde genomféras i relativt brett samforstind, for att minska
den politiska osikerheten.

6.2.3  Kortare tillstandsprocesser

Som konstaterats ovan finns det ofta milkonflikter i hur tillstdnds-
processer utformas. Dels handlar det om att utformningen av pro-
cesserna paverkar hur olika intressen vigs mot varandra, dels kan
olika typer av foretag ha skilda preferenser kring hur processerna bor
organiseras.

Tillvixtanalys (2019) anser att mer kontinuerliga och 16pande till-
stindsprocesser, med prévoperioder innan slutgiltigt beslut, kan bidra
med virdefull flexibilitet. Virdet av en snabb och heltickande till-
stindsprovning maste dirfor vigas mot virdet av en kontinuerlig
provning med ligre initiala kostnader. Tillvixtanalys (2019) argumen-
terar ocksd for att kortade tillstindsprocesser inte ir entydigt bra.
De lyfter vikten av acceptans f6r den planerade verksamheten, vilket
kriver dialog och dterkoppling med intressenter. Tillvixtanalys argu-
menterar ocksd for att forsok att skapa “griddfiler” for vissa typer av
dtgirder, inklusive indringar av befintlig verksamhet, riskerar att
skapa osikerhet kring vilka verksamheter som ir berittigade till dessa
snabbspdr och undantag.

Produktivitetskommissionen bedémer dock att dagens ldnga led-
tider for olika typer av tillstdndsprocesser ir ett reellt problem och
inte resultatet av en flexibel prévning. Kommissionen anser dirfér
att det finns férutsittningar att forkorta ett antal tillstdndsprocesser.

Ett problem som ofta har lyfts 1 samband med miljéprévningar,
inte minst frin niringslivsforetridare, dr att det inte rider balans mellan
det offentligas arbete for att virna miljdintressen och dess arbete for
att underlitta tillvixt. Miljoprovningsutredningen (SOU 2022:33)
konstaterar ocksd att en tillstdndsprévning enligt miljébalken inte
primirt syftar till att bidra till tillvixt, utan till en ekologiskt héllbar
utveckling. Som ledstjirna f6r vad som avses med en héllbar utveck-
ling finns 16 miljokvalitetsmal, som ir antagna av riksdagen. Det ir
alltsd 1 6verensstimmelse med lagstiftningen att miljéprévningen
inte direkt viger in virdet av tillviixt eller 6kad produktivitet. En slut-
sats av detta dr att tillricklig samhillsekonomisk hinsyn inte tas i
provningen. Det betyder sdledes att samhillets resurser inte utnytt-
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jas pd bista sitt och att det finns utrymme f6r 6kad samlad samhiills-
nytta, produktivitet och vilstind.

Fler perspektiv i provningen — 6kad balans eller 6kad tidsitging?

Miljéprévningsutredningen instimde delvis 1 niringslivets bild av att
frimjandeintresset har hamnat 1 skymundan f6r miljéintresset, men
hade inte till uppgift att foresld férindringar som hanterade detta
faktum. Det hade dock i viss utstrickning Klimatrittsutredningen,
som bl.a. skulle utreda mojligheten att viga klimatnytta mot negativ
paverkan pd minniskors hilsa och pd miljén.

I Klimatrittsutredningens huvudbetinkande (SOU 2022:21) éver-
vigs om det kan skapas en avvigningsregel i miljobalken, i syfte att
fista storre vikt vid klimatnytta 1 miljprévningen. Utredningen kon-
staterar dock att en sddan avvigningsregel har svirt att triffa de regler
som oftast ligger till grund for avslag, som exempelvis riksintressen
och regler som hirror frén EU.

Klimatrittsutredningen beskrev vidare att ett 6kat bidrag till klimat-
omstillningen framfor allt kan skapas pd tvd sitt 1 provningen. For
det f6rsta genom att fler verksamheter som bidrar till klimatomstill-
ningen ges tillstdnd och for det andra genom att prévningen gir
snabbare. Utredningen konstaterar att det huvudsakliga problemet
med dagens system inte ir att verksamheter far avslag pa sin ansokan,
utan att det tar for ling tid att fi drendet provat. Att inféra yteer-
ligare perspektiv som provningsmyndigheterna ska ta hinsyn till ris-
kerar att forlinga snarare dn forkorta processen. Utredningen valde
dirfor att inte foresld en genomgripande avvigningsregel. Diremot
foreslog utredningen att det bor inféras undantag fran biotopskyddet
och strandskyddet for vissa starkstromsledningar. Detta, menade
utredningen, var exempel pd hur lagstiftningen f6r skyddsintressen
som ir inrittade pd nationell nivd kan ses éver {or att underlitta for
specifika verksamhetstyper som ir centrala for klimatomstillningen.

Minga av de invindningar som Klimatrittsutredningen har mot
en avvigningsregel gillande klimatomstillningen giller ocks3 en av-
vigningsregel som tar sikte pd att fista storre vike vid tillvixt- och
produktivitetsfrigor i miljoprévningen. Genom att 6ka antalet bedom-
ningsgrunder kommer behov av underlag att 6ka och processerna
riskerar att férlingas.
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Produktivitetskommissionen anser dock att det ir ett problem att
aktuella regelverk minskar dynamiken i ekonomin och motverkar
strukturomvandling. Det ir dirtill ett betydande problem att det
inte 1 hégre grad gors en samlad samhillsekonomisk analys dir olika
intressen vigs mot varandra och att sidana analyser inte heller tillits
paverka regelverkens utformning 1 tillricklig grad. En samhillseko-
nomisk bedémning syftar till att berikna den samlade nettoeffekten
fér ekonomin av en viss verksamhet. I analysen virderas samtliga
positiva och negativa effekter, sivil direkta som indirekta, mot var-
andra pd ett systematiskt sitt. Ar nettot positivt bér verksamheten
genomféras och tvirtom. Utan en samlad analys ir det svirt att dra
korrekta slutsatser. Kommissionen anser att man 1 hogre grad ska
viga en tgirds eller verksamhets fordelar, inklusive samhillsekono-
miska sddana, mot dess nackdelar i tillstdndsprévningen. Det 6kar
mojligheten att gora vil avvigda beddmningar. Det dr dock viktigt
att tgirder som innebir storre mojligheter till samhillsekonomiska
analyser inte ytterligare forlinger tillstindsprocesserna, utan i stillet
integreras inom de tidsramar som en effektiv process kriver.

Produktivitetskommissionen limnar i detta delbetinkande ett antal
forslag till forindringar av bade tillstindsprocesserna och de mate-
riella regelverk som en ansdkan prévas mot. Syftet ir att 6ka dyna-
miken 1 svensk ekonomi samtidigt som andra viktiga virden fortsatt
ges ett starkt skydd.

Det finns flera f6rslag som utreds eller dr utredda

Det pagir {or nirvarande flera utredningar med relevans f6r utform-
ningen av regelverk for tillstdndsfrdgor. Bland annat utredningen om
en ordnad prévning av havsbaserad vindkraft (dir. 2023:61) och ut-
redningen om foérenklade och forkortade tillstdndsprocesser enligt
miljobalken, den s.k. Miljétillstdndsutredningen (dir. 2023:78). Ett
antal utredningar har ocksa nyligen presenterats.®

Kommissionen ser positivt pd att regeringen har valt att utreda
frdgan om miljstillstind grundligt genom tillsittandet av Miljétill-

¢ T.ex. utredningen om regeringens roll som prévningsmyndighet i en modern och effektiv
miljéprévning (SOU 2024:11) samt delbetinkandet frén Fiske- och vattenbruksutredningen
(SOU 2023:74). Dirtill finns ett antal mer ldngsiktiga offentliga reformarbeten, inom ramen
for bl.a. Fossilfritt Sverige och Miljémalsberedningen. Utéver dessa finns det en lang rad redan pre-
senterade utredningar, som exempelvis Miljmyndighetsutredningen (SOU 2015:43), Miljoprov-
ningsutredningen (SOU 2022:33) och Klimatrittsutredningen (SOU 2021:21, SOU 2022:21).

249



Tillstandsprocesser SOU 2024:29

stdndsutredningen. Direktiven till utredningen ger ocksd férutsitt-
ning f6r att utredningen ska kunna limna ett heltickande och vil
avvigt forslag. Produktivitetskommissionen kommer 1 arbetet med
att ta fram ett huvudbetinkande ha méjlighet att ta i beaktande de
forslag som Miljstillstdndsutredningen limnar. De forslag som pre-
senteras nedan ir dirfor preliminira.

Produktivitetskommissionens férslag utgdrs frimst av férslag frin
tidigare genomférda utredningar som kommissionen bedémer kan
tas vidare redan innan Miljotillstindsutredningen har presenterat sitt
betinkande.

6.3 Bedomningar och forslag
6.3.1  Overgripande och processuella fragor

Staten mdste samordna sitt arbete med tillstindsprocesser

Bedomning: Staten bor i hégre grad samordna sitt arbete 1 till-
stdndsirenden. Mojligheten f6r staten att processa mot sig sjilv
bor slopas och pé sikt bor det inforas en tillstdnds- och tillsyns-
myndighet.

Tidigare forslag om dkad samordning

I slutbetinkandet frin Miljomyndighetsutredningen (SOU 2015:43)
foreslds att det inrittas en ny myndighet med ansvar for tillstinds-
givning och tillsyn inom de omrdden som berérs av kapitlen 9, 11
samt 13-15 i miljobalken (MB). Dessa omrdden ror tillstdnd for po-
tentiellt miljofarlig verksamhet, vattenverksamhet, genteknik, kemiska
produkter och avfall. Den nya myndigheten féreslogs ocksd ansvara
for tillsynsvigledning till kommunerna. Ansvaret f6r dessa uppgifter
ligger i dag hos Naturvirdsverket, Havs- och vattenmyndigheten,
Kemikalieinspektionen och linsstyrelserna. Vidare foreslog utred-
ningen att mdjligheterna f6r Naturvirdsverket, Havs- och vatten-
myndigheten, Kammarkollegiet, Myndigheten fér samhillsskydd och
beredskap (MSB) och linsstyrelserna att fora talan 1 méalet f6r att till-
varata miljdintressen och andra allminna intressen skulle upphora.
Det foreslogs vidare att vattenmyndigheterna — fem linsstyrelser
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som ir ansvariga fér Sveriges fem s.k. vattendistrikt — skulle avveck-
las och att deras verksamhet skulle flyttas till Havs- och vattenmyn-
digheten. Utredaren har senare uttalat att han fortsatt anser att slut-
satsernaiutredningen 1 manga avseenden ir relevanta (Ekstréom, 2019).

Forslagen mottes av blandade reaktioner i den efterféljande remiss-
rundan. De potentiella fordelar med férslaget som identifierades var
bl.a. att de skulle ge férutsittningar for tydligare, mer rittssikra och
eventuellt kortare processer. I grunden handlar detta om en 6kad
samordning av statens intressen och en 6kad mojlighet att gora hel-
tickande samhillsekonomiska analyser. De farhdgor som lyftes hand-
lade primirt om att enskilda expertmyndigheter har stérre kompe-
tens inom sitt expertomrdde och dirmed stérre mojlighet att fatta
vilgrundade beslut. Det lyftes ocksd fram att det inte ir oproble-
matiskt att samma myndighet svarar for savil tillstind som tillsyn,
bl.a. dirfér att tillsynen di riskerar att bli rigid och sakna inslag av
rid och stod for foretag att gora ritt. Aven risken att en centraliserad
myndighetsstruktur skulle fa simre forstielse for olika regionala for-
utsittningar lyftes fram. Avslutningsvis lyfte ett antal bransch-
organisationer, vars medlemmar har erfarenhet av att ha mark- och
miljodomstol som férsta instans, att nuvarande ordning har fungerat
relativt vil.

I betinkandet frin Miljéprévningsutredningen (SOU 2022:33)
foreslogs ett antal mindre forindringar som syftade till att 6ka det
offentligas samordning. Kammarkollegiets partsroll féreslogs avskaffas.
I stillet féreslog utredningen att motsvarande resurser skulle foras
over till Havs- och vattenmyndigheten. Dirtill féreslog utredningen
att andra centrala myndigheter, som exempelvis Havs- och vatten-
myndigheten och Naturvirdsverket, skulle styras mot 6kad dialog,
samverkan och samordning i ett tidigt handliggningsskede. Det skulle
uppnds genom att krav pd detta tydliggjordes i myndigheternas in-
struktioner.

Ett annat forslag som forts fram ir att ha ett tredelat ansvar, dir
den statliga, regionala respektive kommunala nivén har en represen-
tant var. I en sdan ordning skulle myndigheter och andra endast
kunna ha ritt att 6verklaga en dom eller ett beslut om de givit syn-
punkter i handliggningen av den aktuella frigan i forsta instans.

Aven den férstudie om nationell fysisk planering som presen-
terades 2023 (Ds 2023:28) konstaterar att det kan finnas skil att tyd-

7 Se t.ex. Svenskt Niringsliv (2021c¢).
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ligare samla statens mandat hos en aktér och att denna aktér har
ansvar for den mellanstatliga avvigningen mellan olika intressen.
Foérstudien rekommenderade ocksd att reglerna f6r hur statliga myn-
digheter far 6verklaga varandras beslut bor ses over.

Okad samordning inom ramen for befintliga regelverk

Som beskrivs 1 kapitel 11 féreslir Produktivitetskommissionen att
en kommitté med uppdrag att driva ett antal centrala samordnings-
utmaningar mellan myndigheter tillsitts. Det dr en typ av arbetssitt
som bl.a. har inspirerats av arbetet i Kommittén f6r teknologisk
innovation och etik (KOMET, SOU 2022:68). KOMET:s forslag
ledde bl.a. fram till ett myndighetsgemensamt uppdrag att utveckla
arbetssitt for att forkorta tiden det tar att bygga kraftledningar
(Energimarknadsinspektionen, 2023b). Produktivitetskommissionen
anser att den typen av arbete, dir flaskhalsar eller samverkansmojlig-
heter inom ramen f6r gillande regelverk identifieras och hanteras,
bér fortgd kontinuerligt. Detta bor ske parallellt med att regelverket
och statens organisation av arbetet med tillstindsgivning och tillsyn
ses over.

Minga stora investeringar kriver olika typer av tillstdnd. Det kan
exempelvis handla om att en ny detaljplan behéver antas, att en
lantmiteriférrittning ska ske, att forvirvstillstdnd behéver beviljas,
att tillstdnd for att f uppfora en fastighet for energiproduktion med-
ges samt att koncession for att i bygga elnit ges. Produktivitets-
kommissionen bedémer att parallelliserade tillstdndsprocesser, med
fokus pd objektet som helhet snarare dn dess individuella delar, har
potential att géra minga tillstdndsprocesser snabbare.

En tillstands- och tillsynsmyndighet

Produktivitetskommissionen anser att staten i1 hogre grad bér sam-
ordna sitt arbete och upptrida enhetligt i tillstdndsirenden. Mélet
for ett utvecklat arbetssitt bor vara snabbare processer, 6kad tydlig-
het, hogre rittssikerhet och 1 férlingningen hogre produktivitets-
tillvixt. Det ir generellt problematiskt att delar av det offentliga
siger sig vilja uppn en sak, medan andra delar av det offentliga mot-
verkar denna strivan. Mojligheten for staten att processa mot sig
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sjilv bor dirfor slopas och pa sikt bér det inrittas en tillstdnds- och
tillsynsmyndighet.

Ett sddant arbete méste dock ta hinsyn till vissa risker. Orga-
nisatoriska férindringar kan leda till férseningar och férdyringar
innan de nya strukturerna har kommit p4 plats. Det krivs ocks3 ofta
sdvil sakkunskap som viss lokalkinnedom for att kunna implemen-
tera regelverk pd ett rimligt sitt, vilket kan férsviras om experter pd
sektorsmyndigheter lyfts 6ver 1 en ny myndighet. Dessa kortsiktiga
risker méste vigas mot de l8ngsiktiga fordelarna av att staten 1 hogre
grad talar med en rost och ges mojlighet att gora en samlad bedém-
ning av exempelvis olika samhillsnyttor. Att inféra en huvudansva-
rig tillstindsmyndighet och férindra de 6vriga myndigheternas roll,
frdn att vara part tll att vara remissinstans, bedéms kunna ge ett
minst lika hogkvalitativt beslutsunderlag som i dag. En sddan myn-
dighet bor 1 sitt tillsynsarbete instrueras att vara behjilplig och ge
sddan vigledning som underlittar for berorda féretag och enskilda
att gora ratt.

Produktivitetskommissionen anser sammanfattningsvis att antalet
myndigheter som ir involverade som parter i miljétillstdndsproces-
ser bor minska, att kraven pd att de samordnar sig och tidigt in-
kommer med krav och synpunkter bér 6ka samt att méjligheten att
dverklaga beslut minskas. Ett arbete med att inféra en tillstdnds- och
tillsynsmyndighet, som tar hjilp av sektorsmyndigheter och som
utdvar tillsyn pd ett sitt som underlittar regelefterlevnad, bor in-
ledas snarast. Detta lagstiftningsarbete och dessa organisations-
férindringar miste dock ske pd ett sitt som inte férsenar inférandet
av de forslag som redan finns utredda (se mer nedan).

Gor dndringstillstind till huvudregel

Bedémning: Gor dndringstillstdnd, i stillet for en fullstindig till-
stdndsprovning, till huvudregel vid indring av befintliga verk-
samheter.

Miljéprovningsutredningen (SOU 2022:33) ansig 1 sitt betinkande
dels att det dr for svirt att f3 en dndring av en verksamhet provad
som ett indringstillstdnd, dels att det ir f6r otydligt var grinsen mellan
tillstindsplikt och anmilningsplikt f6r en dndring gir. Utredningen
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foreslog dirfor att s.k. indringsprévning ska vara huvudregel nir
ndgon ansdker om att dndra en miljéfarlig verksamhet, snarare dn att
hela verksamheten tillstindsprévas. Forslaget kombinerades med ett
forslag om regelbundna omprévningar och uppdateringar av ildre till-
stdnd. Dessa kompletterande forslag syftade framfér allt till att siker-
stilla att miljofarliga verksamheter har moderna miljévillkor och att
undvika att verksamheter med gamla tillstind fortsitter, iven om en
ny ansékan hade lett till omfattande férindringskrav. Utredningen
ansdg att obligatorisk omprévning och kontinuerlig uppfoljning
skulle 6ka mojligheten att préva dndringstillstind. De komplet-
terande forslagen motte dock kritik frin ett antal remissinstanser,
som ansdg att det skulle 6ka arbetsbelastningen p& berérda myn-
digheter och leda till simre férutsigbarhet for féretag, som riskerade
att {4 sina tillstdnd omprévade.

Aven den nya utredningen om férenklade och férkortade till-
stdndsprocesser enligt miljobalken har i uppdrag att analysera méj-
ligheten att infora enklare regler for indringstillstdnd, utan att inféra
krav pd obligatorisk omprévning och intensifierad tillsyn. Produkti-
vitetskommissionen anser att det dr viktigt med ldngsiktiga villkor
och regulatorisk stabilitet, varfér kommissionen ir positiv till férslag
som undviker en obligatorisk omprévning.

Produktivitetskommissionen ser dirtill positivt pd forslag som
tydliggor och forenklar dndringsprovning, tydliggor vilka underlag
som krivs och flyttar tonvikten frin tillstindsprévning till tillsyn.

Anmilan i stillet for prévning

Bedomning: Fler indringar av verksamheter bér kunna hanteras
genom en anmilan 1 stillet f6r provning. Det bor dvervigas om
fler krav kan kontrolleras inom ramen fér tillsynsverksamhet i stillet
for 1 tillstdndsprévningen.

I Miljoprévningsutredningens betinkande (SOU 2022:33) foreslas
dels ett fortydligat och utdkat utrymme f6r nir det ir tillrickligt att
anmila en dndring av en tillstdndspliktig verksamhet, dels ett utdkat
utrymme for undantag frin anmailningsplikt. I den nya Miljstill-
stdndsutredningens direktiv framgdr ocksd att de ska studera huru-
vida miljéprévningstérordningen (2013:251) och miljébedémnings-
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forordningen (2017:966) stiller stringare krav in de minimikrav
som finns i relevanta EU-regelverk. Detta giller sirskilt vilka verk-
samheter och 3tgirder som ska omfattas av krav pd specifik miljs-
bedémning och tillstdnd, respektive vilka som kan hanteras med an-
milan, registrering, eller enbart genom tillsyn. Liknande forslag har
ocks3 limnats av andra.’

Produktivitetskommissionen bedémer att det vore virdefullt att
tydliggéra grinserna mellan exempelvis tillsyn, anmilningsplikt och
tillstdndsplikt. Produktivitetskommissionen bedémer vidare att det
vore bra om fler indringar av befintlig verksamhet skulle kunna han-
teras genom en anmilningsplikt, snarare in genom en tillstdndsanso-
kan. Om vissa delar av de underlag som i dag krivs in vid tillstindsprov-
ningar istillet kunde granskas inom ramen fér tillsynsverksamheten
skulle det ocksd skapa férutsittningar f6r snabbare tillstindsprocesser.

Tidsplaner ger 6kad forutsigbarhet

Bedomning: Provningsmyndigheter ska uppritta en tidsplan f6r
milet eller drendet, om den s6kande s& onskar och det dr rimligt
1 Ovrigt.

Produktivitetskommissionen har évervigt om det gir att inféra hirda
tidsgrinser for olika delar av miljotillstindsprévningen, 1 syfte att
korta processerna och bidra till 6kad férutsigbarhet. Kommissionen
har dock dnnu inte kunnat identifiera hur detta skulle kunna ske pd
ett rimligt sitt. Frimst beror det pa den stora variation i komplexitet
som priglar irenden som provas. Produktivitetskommissionen anser
dock att aktuell prévningsmyndighet som regel, om den sékande s&
onskar, ska uppritta en tidplan f6r mélets eller drendets handligg-
ning. Det skulle kunna bidra till en mjuk styrning och en gemensam
férvintansbild. Om det bedéms realistiskt att infora hirdare tids-
grinser, likt vad som foreslés i kapitel 7, vore det énskvirt.

% Se t.ex. Svenskt Niringsliv (2021c).
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Tidiga och bindande kommunala besked

Bedomning: I tillstindsirenden dir kommuner har veto eller pd
andra sitt har ritt att pdverka processen bor kommunerna ta still-
ning tidigt 1 processen. Deras besked bér vara bindande och
kunna motiveras.

Produktivitetskommissionen tar i detta delbetinkande inte stillning
till hur Sveriges energiproduktion och -distribution bér organiseras.
Inte heller tar kommissionen stillning till Sveriges framtida behov
av kraftproduktion. Produktivitetskommissionen planerar att dter-
komma till dessa frigor 1 huvudbetinkandet. Det finns dock regel-
verk, bl.a. inom ramen fér tillstdindsansékan om att {3 uppfora vissa
elproducerande fastigheter, som bér férindras 1 syfte att férbittra
investeringsklimatet 1 Sverige.

Det finns exempel p4 tillstdndsirenden som forutsitter ett kom-
munalt medgivande for att tillstdnd ska kunna beviljas. T dagsliget
har kommunerna méjlighet att vinta med att limna besked samt att
indra tidigare limnade besked. Detta bidrar till minskad forutsig-
barhet och 6kad osikerhet for potentiella investerare. Kommuner-
nas vetoritt ir inte heller reglerad med beslutskriterier. En kommun
kan alltsd tillstyrka eller avstyrka en ansékan pa 1 princip vilka grun-
der den vill. Den kommunala beslutsprocessen sikerstiller inte
heller att tillricklig hinsyn tas till den samhillsekonomiska nyttan.

Det har limnats flera férslag av utredningar, myndigheter och 1
propositioner om att indra denna ordning fér vissa typer av till-
stdndsirenden.’

Produktivitetskommissionen anser att kommunerna 1 relevanta
processer bor aliggas att inom en relativt sniv tidsfrist limna ett
besked som dr motiverat och som giller under en lingre tid. Reger-
ingen bér dirtill, mot bakgrund av en samlad samhillsekonomisk
bedémning, kunna préva vissa former av kommunala veton. Det
skulle kunna 6ka forutsittningarna f6r snabbare, enklare, mer ritts-
sikra och samhillsekonomiskt motiverade tillstdndsprocesser, som 1
sin tur kan ha en positiv paverkan pd produktivitetstillvixten. Det
finns en risk att vissa berérda investeringar dr férenade med negativa

? Energimyndigheten och Naturvardsverket (2017; 2021), prop. 2021/22:210, SOU 2021:53
och Strélsikerhetsmyndigheten (2023).

256



SOU 2024:29 Tillstandsprocesser

externaliteter.'® Dessa risker miste dock vigas mot risker med dagens
system, dir lokala politiska férsamlingar har vetoritt dver invester-
ingar som piverkar mycket storre delar av samhillet och dir kom-
muner 1 sina stillningstaganden inte alltid internaliserar de vinster
som uppstir for samhillet som helhet.

6.3.2  Den fysiska planeringen och riksintressen

I miljobalkens (MB) tredje och fjirde kapitel regleras de s.k. riks-
intressena.'’ Systemet med riksintressen har varit féremal for sivil
granskning som utredning i nirtid."” Ett antal myndigheter, bl.a.
Boverket, har ocksd getts 1 uppdrag att férbittra och samordna arbetet
med systemet (Boverket, 2021). Den generella bilden av systemet
beskrevs av Miljéprévningsutredningen (SOU 2022:33, s. 106) som
att ”det saknas vigledningar och strategier dir samordning mellan
riksintressen — och eventuella milkonflikter — gérs.”

Lindgren (2019) sammanfattar systemet som att det syftar till att
skydda utpekade omriden som ir att betrakta som riksintressen mot
dtgirder som pétagligt kan skada omradets virde eller patagligt for-
svira den verksamhet som ska tryggas inom omradet. Systemet pé-
verkar minga olika typer av verksamheter, exempelvis infrastruktur-
projekt och bostadsbyggande. Prévning av huruvida en verksamhet
eller dtgird ir tilldclig 1 forhdllande till riksintressena sker forst
genom att det prévas om omrddet faktiskt dr att betrakta som ett
riksintresse. Direfter provas om den aktuella dtgirden kan vintas
medfora pdtaglig skada pd riksintresset. Ett riksintresse kan bara
vigas mot andra riksintressen. Det innebir att om en verksamhet
som Inte utgdr ett riksintresse medfor pdtaglig skada pd ett riks-
intresse ir verksamheten alltid olovlig. Lagens efterlevnad garanteras
genom tillsyn, men ocks& genom mojlighet till 6verklagan hos mark-
och miljodomstol.

Hésten 2023 presenterades en forstudie om nationell fysisk pla-
nering, dir ett av forslagen bl.a. innebar att delar av plan- och bygg-
lagen, viglagen, lagen om byggande av jirnvig, havsplaneringen samt

12 Se t.ex. Westlund och Wilhelmsson (2022).

" Dessa kan bestd av bl.a. renniring, yrkesfiske, naturvdrd, kulturmiljovard, friluftsliv, fyn-
digheter av virdefulla imnen eller material, industriell produktion, energiproduktion, energi-
distribution, kommunikationer, vattenférsérjning, avfallshantering eller totalférsvar.

12 Riksrevisionen (2013), SOU 2014:59, SOU 2015:59 och SOU 2015:99.
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delar av miljobalken skulle samlas i en nationell planlagstiftning
(Ds 2023:28). Nir det giller miljobalken ir det de s.k. hushillnings-
reglerna, inklusive riksintressena, som foreslas flyttas.

Utred en ny planlagstiftning

Forslag: Regeringen bor tillsitta en utredning om en ny planlag-
stiftning. En ventil, bl.a. utifrin en samlad samhillsekonomisk
bedémning, bor inféras 1 miljobalken for att méjliggora att ange-
ligna allminna intressen vigs mot varandra.

Produktivitetskommissionen anser att den problembeskrivning som
ges 1 forstudien om en ny nationell planering ir relevant. Kommis-
sionen delar forstudiens slutsats att det dr rimligt att utreda foérut-
sittningarna f6r en ny planlagstiftning dir ocksd systemet med riks-
Intressen INgar.

Enligt en uppskattning frin 2014 ticker riksintressena cirka hilf-
ten av Sveriges yta. De storsta ytorna avser omriden som ir av riks-
intresse for naturvdrd, friluftsliv och renniring. Ytan som ir avsedd
for industriell produktion, energiproduktion och kommunikationer
ir visentligt mindre.

I forstudien konstateras att det hos samhillsbyggnadsaktorer
finns en frustration éver att antalet omriden 6kar, att det finns svir-
forklarade regionala variationer samt att det skett en begreppsglid-
ning som innebir att det ursprungliga syftet med systemet inte
lingre styr.

En sammanhéllen ordning baserad pa en samlad samhillsekono-
misk analys {6r den nationella fysiska planeringen har forutsittningar
att forbittra mojligheten att viga olika intressen mot varandra, ge
okad nationell likvirdighet, 6kad rittssikerhet och mojliggora okad
samordning mellan offentliga aktorer.

Forstudien har ocks3 alternativa och mindre lingtgdende forslag
till férindringar av systemet, inklusive en mer aktiv férvaltning av
nu gillande regler. Om regeringen ir ovillig att genomféra mer om-
fattande forindringar av nuvarande regelverk bér, som en andra-
handslésning, dessa mindre l8ngtgdende férslag genomforas.

Det finns dven andra forslag till forindringar inom ramen f6r nu-
varande system. Lindgren (2019) foreslar exempelvis att det infors
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en ventil i systemet for riksintressen som mojliggor att andra in-
tressen kan vigas mot riksintresset. Aven i Riksintresseutredningens
betinkande finns forslag om att méjliggora avsteg frin riksintres-
sena om en dtgird dr av “visentligt allmint intresse” (SOU 2015:99).
I avvaktan pd forindringar enligt ovan foresldr Produktivitetskom-
missionen att det inférs en sddan ventil 1 miljobalken som mojliggor
att angeligna och allminna intressen kan vigas mot varandra.

Inom ramen fér dagens regelverk anser Produktivitetskommis-
sionen vidare att det ir viktigt att den fysiska planeringen goérs pi ett
sitt som inte 1 onddan leder till milkonflikter och striktare prév-
ningar in noédvindigt. Kommuner bor t.ex. férsoka att planligga
mark for exempelvis industriell produktion skiljt frdn omriden eller
verksamheter som kan innebira en striktare miljéprovning till £61;d
av att det dr ett Natura 2000-omréde eller liknande.

6.3.3  Sarskilt om kraftledningar

Undanta kraftledningar frin vissa krav

Forslag: Regeringen bor ta vidare redan inkomna forslag f6r hur
elnitet snabbare ska kunna byggas ut:

— Vixelstromsledningar pd hogre spinningsnivier ska som ut-
gdngspunkt byggas som luftledning.

— Undanta byggande av ledningar med ledningskoncession frin
férbuden 1 miljobalken mot pdverkan p& omriden som om-
fattas av biotopskydd eller strandskydd.

— Overvig att begrinsa Energimarknadsinspektionens skyldig-
het av att beakta sena remissyttranden.

Ber6érda myndigheter bor instrueras att bidra 1 detta arbete.

Det finns flera forslag till mindre férindringar och fértydliganden
som har limnats till regeringen och som syftar till att underlitta ut-
byggnaden av elnitet. Vissa av dessa finns 1 Energimarknadsinspek-
tionens slutrapport frdn det myndighetsgemensamma projektet for
att korta ledtiderna genom parallella tillstdndsprocesser (Energimark-
nadsinspektionen, 2023b). I Klimatrittsutredningen (SOU 2022:21)
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finns ytterligare sddana forslag. Ett f6rslag som har framhillits av
flera intressenter ror teknikval mellan luftledningar och markkabel.”
Forslaget innebir att vixelstromsledningar pd hogre spinningsniver
som utgingspunkt ska byggas som luftledning. Produktivitetskom-
missionen anser att detta vore rimligt och vilkomnar att regeringen
remitterat en lagrddsremiss som bl.a. berér dessa frigor. Det finns
ocksd andra forslag 1 de ovan nimnda killorna som Produktivitets-
kommissionen anser ir intressanta. Exempelvis forslaget om att ut-
reda mojligheten att begrinsa Energimarknadsinspektionens skyl-
dighet att beakta sena remissyttranden. Dirtill finns férslag om att
undanta byggande av ledningar med ledningskoncession frin for-
buden 1 miljobalken mot paverkan pi omriden som omfattas av bio-
topskydd eller strandskydd. Det ir viktigt att denna typ av forslag
inte liggs 1 malpdse 1 vintan pd ytterligare utredningar.

Som tidigare nimnts anser Produktivitetskommissionen att sta-
ten 1 hogre grad bor samordna sitt arbete inom ramen fér tillstdnds-
processer. Nir det giller arbetet med att bygga kraftledningar ir ett
stort antal myndigheter involverade. Bland dessa finns, férutom
Energimarknadsinspektionen, Forsvarsmakten, Fortifikationsverket,
Statens fastighetsverk, Lantmiteriet och linsstyrelserna. Regeringen
bor ge dessa myndigheter relevanta instruktioner om att bidra i
arbetet med att bygga ut energisystemet. Det kan exempelvis handla
om att myndigheter som ir markigare 1 hogre grad ska acceptera
byggande pa den egna marken och att myndigheter som deltar i prov-
ningen prioriterar dessa fragor. P4 sikt bor dven dessa tillstdndspro-
cesser samlas 1 den nya tillstindsmyndigheten som Produktivitets-
kommissionen féreslar.

6.3.4 Tillstdnd for vattenbruk

Undvik dubbelprovning m.m.

Forslag: Regeringen bor remittera forslagen frin Fiske- och vatten-
bruksutredningen och ta dem vidare. Sirskilt férslag som innebir
att s.k. dubbelprévning undviks bér genomforas.

" Bland annat i Svenska Kraftnits (2023) remissvar till Energimarknadsinspektionens slut-
rapport samt i en hemstillan som flera regionnitsféretag och Svenska Kraftnit har limnat till
regeringen (Medelius-Bredhe m.fl., 2021).
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Fiske- och vattenbruksutredningen har 1 ett delbetinkande
(SOU 2023:74) limnat férslag om férenklingar av regelverket for
vattenbruk nir det giller tillstdndsgivning och tillsyn. Forslagen syftar
bl.a. till att férkorta handliggningstiderna och minska antalet invol-
verade myndigheter. Dirtill syftar férslagen till att undvika s.k. dubbel-
provning, dir en verksamhet eller 8tgird provas enligt olika regelverk
som riskerar att st i strid med varandra. Frinvaro av dubbelprévning
kan antas medféra en mer likartad regeltillimpning.

Produktivitetskommissionen tar inte stillning till huruvida verk-
samheter som ryms inom benimningen vattenbruk bér oka eller
minska 1 omfattning 1 férhéllande till andra branscher. Principiellt
stdr dock kommissionen bakom utredningens inriktning om att till-
stdndsprocesser bor vara s enkla och smidiga som mojligt. Sirskilt
viktig dr principen om att undvika dubbelprévning och att mot-
stridiga beslut fattas av olika myndigheter.

6.3.5  Ovriga forandringar

Se 6ver implementering av EU-regelverk med paverkan
pa tillstindsprévning

Bedomning: Sverige bor se 6ver implementeringen av EU-direk-
tiv som paverkar provningen av miljotillstdnd. Detta f6r att under-
litta produktivitetsfrimjande investeringar genom 6kad mojlig-
het tll tillstindsgivning.

Som beskrivs nirmare i kapitel 5 anser Produktivitetskommissionen
att regelgivningsprocessen bor forbittras. Det inkluderar hur EU-
direktiv implementeras. Klimatrittsutredningen (2022:21) foreslog
att Sverige bor se dver sitt genomforande av EU:s figeldirektiv och
livsmiljédirektiv. Vissa indringar 1 artskyddsférordningen har ocksd
skett.

En stor del av de regler som pdverkar miljéprévningen hirror frin
EU. Utdver att forbittra processen for att implementera nya direk-
tiv och tillimpa EU-férordningar bér redan implementerade direk-
tiv med paverkan pa tillstdndsprocesser ses 6ver. I kapitel 5 beskrivs
hur implementeringen av regler som hirror frin EU kan forbittras
genom att Sverige inspireras av hur exempelvis Danmark arbetar.
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6.3.6  Forslag som Produktivitetskommissionen
valt att inte ga vidare med

Okat inflytande for grannkommuner vid etablering
av nya vindkraftverk

Produktivitetskommissionen har prévat frigan om huruvida berérda
grannkommuner 1 vissa fall bor ges inflytande 1 tillstdndsprocessen
for att etablera nya vindkraftverk. Produktivitetskommissionens slut-
sats dr att ett sddant utdkat kommunalt inflytande 6ver tillstinds-
processen inte kan férvintas bidra tll enkla, snabba och rittssikra
tillstdndsprocesser som tar stdrre samhillsekonomisk hinsyn, och
dirmed 1 férlingningen inte heller till hégre produktivitetstillvixt.

Ytterligare strategier for att minska den politiska osikerheten

Som nimnts tidigare bidrar politisk osikerhet till ligre investerings-
volym in vad som vore énskvirt. Vissa aktorer har limnat forslag
om att politiken bor sld fast strategier, exempelvis for energipoliti-
ken, for att ge potentiella investerare 6kad trygghet och visa hur
politiken ser pd ett omride l8ngsiktigt. Produktivitetskommissionen
motsitter sig inte framtagandet av strategier {6r viktiga omrdden men
ir frigande till effektstorleken av dem. Sverige har exempelvis haft
breda energiéverenskommelser som sedan har spruckit. Att 3ter-
stilla virdet av politiska 6verenskommelser vore vilkommet men det
ir inte uppenbart att en strategi framtagen av en sittande regering
ger nigon mirkbart 6kad langsiktig trygghet f6r investerare.

Kommunalisera fastighetsavgiften f6r vindkraftverk

I det betinkande frin riksdagens miljo- och jordbruksutskott som
behandlar regeringens proposition om ett tidigarelagt kommunalt
veto framgdr att en del av kritiken mot den féreslagna forindringen
har att géra med att kommunerna inte ges nigra ekonomiska incita-
ment f6r att uppldta mark eller vatten till byggandet av vindkraftverk
(2021/22:M]JU28). Sedan dess har dock utredningen om stirkta in-
citament for utbyggd vindkraft (SOU 2023:18) presenterat sitt slut-
betinkande. I betinkandet féreslds ett system for ersittning till in-
tilliggande fastigheter, nirboende, lokalsamhillet samt kommunen.
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Utredningen gavs under dr 2022 tilliggsdirektiv som omgjliggjorde
for utredningen att foresld en statligt finansierad intikt f6r berérda
kommuner, varfor ett sddant forslag inte presenterades 1 betinkan-
det. I stillet foreslds att frigan utreds vidare.

Konjunkturinstitutet (2023) konstaterar att utredningens férslag
om intiktsdelning snarare verkar syfta till att skapa en upplevelse av
rittvisa dn att internalisera externa effekter. Myndigheten lyfter ett
antal argument, bl.a. om att intiktsdelning kan innebira olika kom-
pensation i olika delar av landet, som regeringen bér ta med sig 1 sitt
vidare arbete med forslagen. Det ir vidare viktigt att beakta risken
for att inférandet av en ekonomisk kompensation riskerar att leda
till oonskade konsekvenser. Det finns exempel pd nir inférandet av
ekonomiska incitament minskar minniskors altruistiska motivation.
Inforandet av en ekonomisk kompensation kan ocksd fungera som
en signal om att tgirden som kompenseras ir simre in vad de
berérda tidigare trott, vilket riskerar att minska deras acceptans f6r
dtgirden i friga.

Konjunkturinstitutet (2023) konstaterar att det finns tvd poten-
tiella argument f6r ndgon form av kompensation vid byggande av
vindkraftverk. For det forsta finns det negativa externa effekter for
nirboende och lokalsamhille. Dessa bér internaliseras genom kom-
pensation frdn den som bygger vindkraftverken. For det andra kan
kommuner uppleva 3 lokala férdelar av att upplata mark fér utbyggd
vindkraft. Vissa kommuner menar att de genom att bevilja ytterligare
vindkraft bidrar till en allminnytta som andra kommuner ocksi kan
ta del av, vilket de kan anse orittfirdigt. En implikation blir att den
kollektiva varan som elproduktion innebir inte kan tillgodoses via
decentraliserade beslut.

Produktivitetskommissionen ir positivt instilld till statliga dtgir-
der som innebir att kommunernas incitament 1 hégre grad samman-
faller med vad som ir samhillsekonomiskt motiverat, eller att besluts-
processen konstrueras for att gynna ett stdrre samhillsekonomiskt
perspektiv. Produktivitetskommissionen tar 1 detta delbetinkande
inte stillning till den optimala utbyggnadstakten av vindkraft, men
konstaterar att det finns férslag om att staten, om den anser att ut-
byggnaden ska gi fortare och ir ovillig att ta bort det kommunala
vetot, bor infora en ersittning till kommuner som uppliter mark-
eller vattenomraden for vindkraftverk.
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En sddan intikt dr [dngt ifrin oproblematisk. I ett ersittnings-
system som baseras pd alla vindkraftverk, inklusive de som redan ir
byggda, kan dédviktsforlusterna antas bli betydande. Ett system
som enbart baseras pd nybyggda vindkraftverk kommer dock tro-
ligen att anses vara illegitimt av de som redan har upplatit mark- eller
vattenomriden f6r vindkraftverk. Om ett ersittningssystem skapas
enbart for vindkraftverk, ir sannolikheten hog att olika aktdrer ocksd
kommer att anse att andra anliggningar ska ingd i systemet. Ska
systemet vara teknikneutralt inom energisektorn kan det exempelvis
bli tal om att ersitta kommunerna for alla typer av elproducerande
anliggningar. Det dr dock inte oméjligt att dven helt andra typer av
investeringar, utan direkt nytta fér den enskilda kommunen, kan
komma att ingd 1 ett sddant system. Det dr exempelvis inte uppenbart
att kommuner ska premieras fér att upplita mark- eller vatten-
omrdden for byggandet av vindkraftverk, men inte for att frimja ett
generellt gott foretagsklimat eller attraktiva boendemiljoer. Om,
och i s8 fall hur, en kommunal intikt paverkar syftet med det kom-
munala utjimningssystemet miste ocksd beaktas.

Produktivitetskommissionen bedémer att det minst daliga for-
slaget, om staten vill styra kommunsektorn mot vissa typer av inve-
steringar men dr ovillig att férindra beslutsprocesserna, ir att prova
frigan om ett riktat statsbidrag baserat pd den statsbidragsprincip
som kommissionen ocksa foreslar (se kapitel 12).

6.4 Konsekvensanalys
6.4.1 Offentligfinansiella konsekvenser

Beddémningen att staten ska samordna sitt arbete 1 hogre grad och pd
sikt inritta en tillstindsmyndighet bedéms inte ge upphov till ndgra
direkta offentligfinansiella kostnader. Detta eftersom den exakta
utformningen behdver utredas vidare. Sjilva inférandet bedéms dock
medfora offentligfinansiella effekter, men dessa ir svira att upp-
skatta innan utredningen ir klar. Det kan noteras att Miljomyn-
dighetsutredningen (SOU 2015:43) gjorde bedémningen att deras
forslag om en ny myndighet inte skulle leda till 6kade kostnader.
Produktivitetskommissionen anser dock att det dr rimligt att férvinta
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sig vissa kostnader, inte minst vid uppstarten av en ny myndighet."*

Forslag om partiella steg pd vigen mot 6kad samordning ir utredda
tidigare, bl.a. av Miljéprévningsutredningen (SOU 2022:33), for-
studien om nationell fysisk planering (Ds 2023:28) m.fl. Produkti-
vitetskommissionen har inte haft anledning eller méjlighet att dver-
prova dessa utredningars bedémningar.

Bedémningen att dndringstillstind bér vara huvudregel utreddes
delvis av Miljoprévningsutredningen (SOU 2022:33). Utredningen
bedémde att kostnaderna var mycket begrinsade. Detsamma giller
bedémningen att fler indringar av verksamheter bor kunna hanteras
genom en anmilan.

Bedémningen att prévningsmyndigheter som regel bor uppritta
en tidsplan bedoms leda till en marginellt 6kad arbetsborda. Berorda
myndigheter bor ha en relativt gedigen erfarenhet av olika typer av
irendens genomsnittliga tidsitgdng. Dirfér bedoms den eventuellt
tillkommande kostnaden kunna hanteras inom ramen for tlldelade
medel. Sirskilt mot bakgrund av att 6vriga forslag bl.a. vintas leda
till mindre omfattande processer.

Bedémningen att kommuner bor limna tidiga och bindande be-
sked bedéms inte leda till ndgra offentligfinansiella effekter. Det-
samma giller forslaget om att tillsitta en utredning om en ny plan-
lagstiftning, som bedéms rymmas inom ramen {ér den ordinarie
utredningsbudgeten.

Forslaget om att ta vidare inkomna férslag f6r snabbare kraftled-
ningsutbyggnad bedéms inte leda till ndgra stora offentligfinansiella
effekter, vilket tydliggors 1 den av regeringen remitterade lagrads-
remissen. Inte heller forslaget att remittera forslagen 1 Fiske- och
vattenbruksutredningen medfér nigra direkta offentligfinansiella
kostnader. Bedémningen att regeringen bor se éver Sveriges imple-
mentering av relevanta EU-direktiv tas delvis om hand av Miljstill-
stdndsutredningen (dir. 2023:78), vilket innebir att ingen ytterligare
kostnad tillkommer i dessa delar.

*SOU 2020:35 bedémde exempelvis att inrittandet av utbetalningsmyndigheten ir férenat
med initiala kostnader om 150 miljoner kronor under en fyradrsperiod, att jimfora med en
bedémd driftkostnad pa drygt 150 miljoner kronor per r. Den myndigheten skulle dock
uppritta stora IT-system, vilka ir forenade med betydande kostnader. Kommittén som arbe-
tade for att inritta DIGG (Fi 2017:09) hade i stillet enstaka miljoner till férfogande for sitt
uppstartsarbete. Ekonomistyrningsverkets (2024) och Statskontorets rapport om férutsitt-
ningarna fér att sl samman myndigheterna visar att det dr svirt att uppskatta effekterna av
sammanslagningar.
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6.4.2  Ovriga konsekvenser

I den mén forslagen i detta delbetinkande kan flytta dtgirder "neddt”
1 kedjan, frin tillstdndsprovningar till provningar om dndringstill-
stdnd till anmilningsplikt till tillsyn, bedéms de minska de berérda
foretagens kostnader.

En mindre omfattande provning kan mdjligen leda till att vissa
brottsliga uppligg inte uppticks. Produktivitetskommissionen be-
démer dock att denna risk dr mycket liten samt att den beror pd den
exakta utformningen av aktuella regelverk.

Givet att det generellt inte 4r de minsta foretagen som bedriver
verksamhet som kriver miljstillstdnd kan forenklade tillstindspro-
cesser pd marginalen antas gynna storre féretag mer in mindre fore-
tag. Inom en berord bransch kan det dock antas vara de mindre
foretagen som har ligre kapacitet att hantera ett komplext regelverk,
varfér konkurrensférhillandena mellan smi och stora foretag kan
jimnas ut genom enklare tillstdndsprocesser.

Bedémningen att kommuner bér inkomma med tidiga och bin-
dande besked 1 vissa tillstdndsirenden har bl.a. av utredningen om en
rittssiker vindkraftprévning (SOU 2021:53) konstaterats innebira
en viss men godtagbar inskrinkning av den kommunala sjilvstyrelsen.

I 6vrigt bedoms forslagen inte ha mer dn férsumbara effekter for
de omriden som Produktivitetskommissionen ir skyldig att analy-
sera enligt §§ 14-15 a 1 kommittéforordningen (SFS 1998:1474).

6.4.3  Finansiering

Det totala finansieringsbehovet som foljer av Produktivitetskom-
missionens forslag ir begrinsat. Inférandet av en ny tillstdnds- och
tillsynsmyndighet bor 1 huvudsak finansieras genom att anslagen till
de myndigheter som i dag arbetar med frigorna minskas.

I den mén ytterligare finansiering behdvs dterkommer Produk-
tivitetskommissionen samlat till detta 1 huvudbetinkandet, nir ytter-
ligare underlag frin andra pdgdende utredningar finns tillgingliga.
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7.1 Inledning

I kapitlet analyseras bostadsmarknaden och byggsektorn med inrikt-
ning pd de faktorer och forhillanden som enligt Produktivitetskom-
missionens bedémning paverkar produktiviteten.

Bostadsmarknaden och byggsektorn karakteriseras av komplexi-
tet, ett omfattande samspel mellan offentliga aktorer och foretag, en
detaljerad reglering med varierande tillimpning och ett betydande
inslag av ett lokalt beslutsfattande.

Flera utredningar och analyser har sedan tidigare belyst struk-
turella utmaningar pi bostadsmarknaden och i byggsektorn." Pro-
duktivitetskommissionen har dven 1itit genomfora en forsknings-
rapport och tre expertrapporter som berdr bostadsmarknaden och
byggsektorn.” Rapporterna utgér underlag fér kommissionens be-
démningar och 1 vissa fall f6r konkreta dtgirdsforslag.

Bostadsutbudet utgérs av en befintlig bostadsstock och ett &rligt
tillskott av bostider. Nybyggnation utgér ett litet &rligt tillskott till
bostadsstocken.” Produktivitetsfrimjande dtgirder behover dirfor
inriktas pd dels ett mer effektivt nyttjande av det befintliga bestindet,
dels pa en 6kad produktivitet 1 nybyggnationen. Delbetinkandet ir
dock framfér allt inriktat pd att férbittra produktiviteten 1 nybyggna-
tionen. Till viss del adresseras dven rorlighetsbegrinsningar inom

! Exempelvis Lingtidsutredningen (2019 s.204-205 och 2015 bilaga 3), Konkurrensverket
(2018 och 2015), Kalbro och Lind (2017), Anjou (2019), McKinsey (2017), Bergman och
Nyberg (2021), Bengtsson (2020) m.fl.

? Forskningrapporten ”Produktivitet i bygg- och anliggningssektorn — orsaker, dtgirder och
konsekvenser” av Cecilia Hermansson och Han-Suck Song. Expertrapporten “Fastighets-
branschens erfarenheter av nuvarande lagar, regler och arbetssitt i praktiken” av Kristina Alvendal.
Expertrapporten "Férhindrar parternas kollektivavtal produktivitet 1 byggsektorn” av Anders
Ferbe. Expertrapporten ” Arbetslivskriminalitet — ett hot mot tillvixt? av Hans Jeppson, Ansvar
Sikerhet AB.

> Vid utgingen av 3r 2023 fanns det nistan 5,2 miljoner bostider i Sverige. Samtidigt pi-
bérjades byggnation motsvarande cirka 30 000 bostider. (SCB, 2024d; 2024e).
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befintlig bostadsstock, exempelvis relaterat till fastighetsbeskatt-
ning och 1 viss min dven till hyressittningen 1 nyproduktion.

7.1.1 Bostadsbyggandets betydelse for produktivitet

En vilfungerande matchning mellan arbetsgivare och arbetssokande
ir avgorande for produktivitet i hela ekonomin. For att matchningen
ska fungera behéver minniskor kunna flytta dit arbetstillfillen och
studier finns. Bostadsmarknadens funktionssitt ir siledes en viktig
faktor for arbetskraftens rorlighet och for en funktionell arbets-
marknad. Det behéver finnas ett utbud av olika bostadstyper som
kan underlitta f6r 6vergdngar mellan studier, arbete och livets olika
skeenden (SOU 2019:65).

Hoga bostadspriser och ett begrinsat bostadsutbud i1 ullvixt-
regioner kan himma inflyttningen. Detta kan begrinsa produktivi-
tetstillvixten 1 storstiderna och expansiva regioner vilket i férling-
ningen kan dimpa den ekonomiska tillvixten 1 ett land som helhet
(SOU 2019:65). I flera linder finns tecken p& en minskad rérlighet
till hégproduktiva urbana omriden p.g.a. restriktioner pd bostads-
marknaden och 6kade regionala skillnader i bostadspriser. For Sveriges
del finns indikationer pd att relativt héga bostadspriser 1 Stockholms-
omridet ir associerade med en minskad total geografisk arbetskrafts-
mobilitet till regionen. De negativa effekterna av héga bostadspriser
kompenseras delvis, men inte fullstindigt, av en 6kad pendling till
Stockholm. Bostadsigare tenderar dock att vara in mindre benigna
att vara mobila. Effekten verkar vara storre f6r unga personer som gene-
rellt sett dr den mest rorliga gruppen (Eliasson och Westerlund, 2022).

Bostadsmarknadens férutsittningar pdverkar indirekt Sveriges
dragningskraft for internationella forskare och studenter. Hoga
bostadskostnader och svirigheter att hitta limpligt boende kan av-
skricka dessa grupper frn att vilja Sverige som studie- och arbets-
plats. Detta kan paverka Sveriges férméga att positionera sig som en
attraktiv kunskapsnation och begrinsa tillgdngen pi global talang
som bidrar till akademiska och forskningsmissiga framgangar, vilket
1 sin tur dr viktiga drivkrafter for produktivitet.
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Byggsektorn stod i genomsnitt f6r cirka 9 procent av BNP under
perioden 1980-2022 (Byggféretagen, 2023).* En svag produktivitets-
utveckling 1 sektorn medfér hogre kostnader fér bostadsbyggande
samt att volymen av nybyggda och ombyggda bostider blir ligre vil-
ket riskerar att medfora bostadsbrist (Hermansson och Song, 2024).
Hoga kostnader kan medfora incitament att bygga dyrare bostider
s& att I1onsamheten hills uppe. Hogre priser till f6ljd av hogre kost-
nader leder d& dven till att de bostider som byggs frimst attraherar
mer vilbestillda hushll, vilket utéver tillvixteffekter ger fordel-
ningseffekter.

Hyresregleringen medfér vidare att nyproduktionen av hyres-
ritter utférs 1 de dyrare segmenten, exempelvis finns det samband
mellan hyresnivin och byggkostnaderna 1 modellen fér presum-
tionshyror (Bergman och Nyberg, 2021).> Hogre priser pi dgda
bostider leder till mer skuldsatta hush3ll vilket kan pdverka den finan-
siella stabiliteten. En produktivitetsékning inom byggsektorn har
dirmed en generell paverkan pd produktivitetsutvecklingen 1 Sverige
samtidigt som en produktivitetsokning inom sektorn kan leda till
ligre byggkostnader. Ligre byggkostnader kan méjliggéra for fler
hushill att efterfriga nyproducerade bostider med ett 6kat utbud av
bostider som foljd.

En indirekt effekt av en svag produktivitetsutveckling 1 byggsek-
torn ir att titheten av samhillet (agglomeration) riskerar att for-
simras, vilket indirekt riskerar att dimpa sysselsittning, 16ner, match-
ning och dirmed sinka tillvixten i regioner och iven 1 hela ekono-
min. En svagare agglomeration kan dven forsvira etableringen av
innovationskluster, vilket 1 sin tur kan dimpa konkurrenskraften.
Nystartade féretag har ofta sirskilda behov av utlindsk kompetens
och problem med att hitta en bostad gér det svirare att attrahera och
behilla nyckelpersoner (Hermansson och Song, 2024).

4 Ar 2022 var andelen 11,6 procent vilket var den hégsta under mitperioden. Regionerna
Stockholm, Vistra Gétaland och Skéne stér tillsammans f6r cirka 58 procent av byggsektorns
bidrag till BNP.

® Presumtionshyror dr den rddande modellen f6r hyressittning vid nyproduktion.
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7.1.2  Mal for omradet

Bostadspolitikens mélsittning bér vara att skapa en bostadsmarknad
med tillgingliga och prisvirda boenden. For att dstadkomma det krivs
enkla och tydliga regelverk med en likartad tillimpning i landet, en
effektiv fysisk planeringsprocess, tillrickligt med byggbar mark 1 at-
traktiva omriden, en konkurrensutsatt marknad samt att det ir enkelt
att anvinda ny teknik genom exempelvis industriellt byggande.

7.1.3  Avgransning och hanvisning till andra kapitel

I delbetinkandet fokuseras pd dtgirder som bedéms ¢ka utbudet av
nybyggda bostider, framfor allt genom att minska och férindra regel-
verk och tillstdndsprocesser. Dirigenom bedéms bl.a. att tillginglig-
heten tll byggbar mark kan 6ka och byggsektorns produktivitet for-
bittras, vilket dver tid har potential att ge visentligt positiva effekter
for inte bara byggsektorns produktivitet, utan hela den svenska eko-
nomin.

I inledningen ovan konstaterades att nyproduktionen endast
utgor ett litet drligt tillskott pd befintlig bostadsstock. En flexibel
bostadsmarknad férutsitter att ocksd den befintliga bostadsstocken
adresseras, for att exempelvis minska eventuella inlisningseffekter
och dstadkomma ett mer optimalt nyttjande. Produktivitetskommis-
sionen har inte gjort ndgon férdjupad analys av hur befintlig bostads-
stock anvinds. I skattekapitlet® redogér dock Produktivitetskommis-
sionen f6r hur bostadsbeskattningen i termer av I6pande beskattning
pd boendevirdet samt kapitalvinstbeskattningen skulle kunna for-
indras for att férbittra nyttjandet av bestindet. Produktivitetskom-
missionen planerar att dterkomma till bostadsstockens nyttjande 1
huvudbetinkandet.

Utover de forslag som presenteras 1 detta kapitel, analyserar Pro-
duktivitetskommissionen regler och regelférenkling generellt 1 kapi-
tel 5. Dessa forslag beddms dven pdverka regelgivningen inom
bostadsomridet.

En ytterligare avgrinsning giller det tidsperspektiv som ir utgings-
punkten foér Produktivitetskommissionens arbete. Bostadsmark-
nadens och byggsektorns konjunkturkinslighet priglar den dagsaktu-
ella diskussionen om bostadsbyggande och bostadsmarknadens

¢ Kapitel 13 Skatter.
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forutsittningar.” Produktivitetskommissionens arbete kommer
dock att fokusera pd strukturella snarare in konjunkturella reformer.
Kommissionens férslag syftar till att férbittra bostadsmarknadens
grundliggande funktionssitt och pd si sitt bidra till en generellt
bittre produktivitetstillvixt och vilfird pa lang sikt.

7.2 Analys
7.2.1 Lageti dag
Produktivitetsutvecklingen inom byggsektorn ir svag

Det har skrivits flera utredningar och studier om den svaga produk-
tivitetsutvecklingen 1 svensk byggsektor.® Flera har pekat pd att den
l8ga produktiviteten 1 byggindustrin ir ett globalt fenomen som bl.a.
beror pd 18g digitalisering, 13g automatiseringsgrad, 18g I'T-mognad
jimfort med andra branscher t.ex. tillverkning och handel samt att
byggindustrin bestir av minga sméiféretag som inte har resurser att
satsa pd I'T och att branschen ir projektorienterad.’
Produktivitetskommissionen har bestillt en forskningsrapport om
produktiviteten 1 bygg- och anliggningssektorn (Hermansson och
Song, 2024). Rapporten konstaterar att produktiviteten i1 det svenska
niringslivet ir nira 50 procent hogre i dag dn vid millenniumskiftet.
Utvecklingen for varu- och tjinsteproducenter ir likartad, medan
byggverksamhetens produktivitetsutveckling har stagnerat och ir i
genomsnitt 1 stort sett oférindrad sedan mitten pd 1990-talet.

Byggsektorn i en internationell jimférelse

I forskningsrapporten av Hermansson och Song (2024) konstateras
att den svenska byggsektorn delar problemen med svag produk-
tivitetsutveckling med flera andra industrilinders byggsektorer."

7 Konjunkturkinsligheten dr framfér allt tydlig i Boverkets byggprognos frin juni 2023. Prog-
nos ir att antalet pdbérjade bostider minskar frin 71 000 under topparet 2021 till cirka 27 000
4r2023 och 21500 &r2024. Detta visar pd volatiliteten och hur bostadsmarknaden och
byggsektorns férindrats i nirtid.

8 Se tex. SOU 2015:105, Statskontoret 2009 Sega gubbar? — En uppféljning av Byggkommis-
sionens betinkande ”Skirpning gubbar!” 2009:6.

? Se sammanfattning i forskningsrapporten frin Hermansson och Song (2024).

% Enligt OECD:s databas som ticker féridlingsvirde per sysselsatt i byggsektorn for 29 linder
var utvecklingen negativ f6r 16 linder, inklusive EU-27 1996-2019.
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Sett dver hela perioden 1996-2020 framstir inte den svenska bygg-
sektorn som den med simst utveckling, tvirtom syns en positiv pro-
duktivitetsutveckling. USA har exempelvis en ligre arbetsprodukti-
vitet nu dn pd 1950-talet och en negativ utveckling sedan 1970-talet.
Om perioden efter 2005 studeras ser det annorlunda ut fér Sverige
dir exempelvis TFP (totalfaktorproduktivitet) ir negativ storre delen
av perioden.

I jimforelse kan nimnas Nederlinderna som under samma period
haft en stark utveckling. Landet har bist produktivitetsutveckling i
byggsektorn under perioden 2016-2020 f6r bide TFP och arbets-
kraftens sammansittning. Hermansson och Song beskriver hur
Nederlindernas starka utveckling kan férklaras av 6kade investeringar
1 ny teknik som 1 sin tur férklaras av &terkommande problem med att
hitta 6nskad arbetskraft inom byggsektorn. I samband med en all-
min 6kning av byggnationen uppgav cirka 40 procent av de neder-
lindska byggféretagen att de hade arbetskraftsbrist vilket kan jim-
foras med 25 procent i resten av ekonomin. Arbetskraftsbristen inom
sektorn bidrog tll att féretagen 1 stillet satsade p& nya maskiner,
robotar och digitalisering. I Nederlindernas utveckling har statens roll
varit att stodja innovation via intermedidrer som héller thop foretagen
1 nitverk och kluster samt genom kompetensutveckling av bygg-
arbetare for att stirka kunnandet inom digitalisering och ny teknik.

Aven Belgien visar p en starkare produktivitetsutveckling i jim-
forelse med Sverige. Det ir sirskilt i anliggningssektorn som pro-
duktiviteten har stigit snabbt t.ex. vid byggnation av vindparker.
I Belgien har byggsektorns hoga lonelige drivit fram investeringar 1
ny teknologi. Industrin har bland annat arbetat med mekanisering,
off-siteproduktion (dvs. byggnation som sker pd annan plats in dir
den uppférs, exempelvis i fabrik) och satsat pd innovation inom
betong som tilldter prefabricering. Olika statliga och regionala ini-
tiativ for att piskynda energieffektivisering har bidragit till ett hel-
hetsgrepp och givit mojlighet till standardisering, skaleffekter och
ligre kostnader.

Exemplen frén Nederlinderna och Belgien visar bl.a. pd hur viktigt
det ir med dels en omfattande anvindning av industriell produktion
och prefabricering, dels att sektorn har forutsittningar att kunna
investera i och inféra ny teknik.
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Bostadsmarknaden i en internationell jimforelse

Vid en internationell jimférelse finns flera pifallande problem med
den svenska bostadsmarknaden.

OECD (2023e) lyfter fram ett ineffektivt nyttjande av bostads-
bestdndet 1 Sverige och att utbudet av bostider 1 vixande regioner
inte moter efterfrigan. OECD pekar sirskilt pd hyresmarknadens
bristande funktionalitet och dess pdverkan pd arbetskraftens rorlighet.
Bland OECD-linderna har Sverige en av de striktaste hyresregler-
ingarna vilket snedvrider bostadsmarknaden och paverkar arbets-
kraftens rorlighet, framfor allt £6r hushdll med en ligre inkomst.
Konkurrensen inom byggsektorn bedéms vara himmad av bland annat
hyresregleringen. Detta eftersom incitament f6r att investera i boende-
formen minskar di marknadsmaissiga hyror i attraktiva storstads-
omriden inte ir tillitna samtidigt som produktionskostnaderna ir
héga, bland annat ull f6ljd av hoga markpriser.

Utover hyresregleringens pdverkan anger OECD att bygg-
sektorn i1 Sverige har hogre hinder in OECD-genomsnittet fér bide
internationell handel och inhemsk konkurrens vilket bidrar till
bristen pd produktivitetstillvixt i sektorn. OECD anger sirskilt att
det kommunala planmonopolet och de komplexa regelverken utgor
hinder {6r nya foretag att ta sig in pd marknaden. OECD har fore-
slagit att Sverige ska litta pd hyresregleringen och effektivisera regel-
verken som péverkar byggandet.

Sverige dr ungefir i nivd med EU-genomsnittet f6r andelen tring-
bodda, cirka 17 procent. Sverige sirskiljer sig dock genom att tring-
boddhetssnittet stiger i jimférelse med EU-genomsnittet (Eurostat,
2023). Enligt OECD (2023d) rankas Sverige relativt hogt nir det giller
kostnadsbelastning f6r bostider mitt som andelen liginkomsttagare
som spenderar mer dn 40 procent av inkomsten pd hyra. I Sverige ir
det 41,8 procent av ldginkomsttagarna jimfért med 36 procent i
genomsnitt inom OECD-linderna. Faktorer som bidrar till tring-
boddhet och hégre kostnadsbelastning inkluderar enligt OECD
brist pd 6verkomliga hyresbostider i vissa omrdden, delvis relaterat
till strikt hyresreglering och begrinsad prioritering av denna grupp
for tilltride till kommunala bostider (OECD 2023d).

Prisutvecklingen pd bostadsmarknaden har visat pd en stark real
prisuppging i Sverige sedan 1990-talet, med en 6kning pd 52,2 pro-
cent sedan 2010, vilket ir betydligt hogre in OECD:s genomsnitt pd
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37,8 procent. Prisuppgdngen 1 Sverige har avtagit pd senare &r. In-
vesteringar i1 bostider har efter en stadig 6kning under perioden
2012-2017 boérjat minska och nirmar sig nu OECD-genomsnittet
(OECD 2023d).

Aven bolinemarknaden avviker frin genomsnittet med en hogre
andel bolinefordringar i férhllande till BNP. Ar 2021 var andelen
77 procent vilket kan jimféras med OECD-genomsnittet pd 51,7 pro-
cent. OECD (2023d) menar att detta beror pd en hogre grad av bero-
ende av boldn bland svenska bostadsigare. Samtidigt har en stor del av
dessa ldn en rorlig rinta, vilket kan innebira risker i ett forinderligt
rinteklimat. I en internationell jimférelse uppvisar Sverige en hog
andel av hushéllsutgifterna f6r bostadskostnader, 20,3 procent jim-
fort med OECD-genomsnittet pd 18,2 procent. Enligt Eurostat (2023)
ligger svenska hushall cirka 22,2 procent av sin disponibla inkomst pd
boende vilket kan jimf6ras med EU-genomsnittet pd 19,6 procent."

Trots de nimnda problemomrddena, finns omriden dir den
svenska bostadsmarknaden stdr sig vil i ett internationellt perspektiv.

Bostadsmobiliteten'” ir hég i Sverige dir 39,3 procent av befolk-
ningen bytt bostad under en femdrsperiod, vilket ir betydligt hogre
in OECD-genomsnittet pd 22,1 procent. OECD (2023d) konsta-
terar att majoriteten av flyttarna ir relaterade till personliga och
familjemissiga motiv men att svrigheter att f3 tillging till bostider
1 vissa omraden fortfarande kan hindra arbetskraftens rérlighet.

OECD (2023d) anger vidare att den genomsnittliga pendlings-
tiden 1 Sverige dr 18,2 minuter per dag vilket ir ligre in OECD-
genomsnittet pd 29,2 minuter per dag. Detta tyder pd att relativt
mdnga har rdd att bo tillrickligt nira sin arbetsplats.

Bostadsbrist, efterfrdgan och produktivitetspiverkan

Bostadsbrist och efterfrigan p& nybyggda bostider ir skilda be-
grepp. Bostadsbrist utgdrs av ett behov som kan definieras utifrdn
tillgingen pd husrum till en rimlig standard, medan efterfrigan att
konsumera bostaden piverkas av bostadens pris, lige och kvalitet.
Brist ir 1 sin tur endera ett marknadsmissigt begrepp dir hushéllens

"' Exempelvis ligger hushill i Danmark (25,4 procent) och Tyskland (24,5 procent) en hégre
andel av disponibel inkomst pd boende 4n Sverige (Eurostat, 2023).

2 OECD definierar bostadsmobilitet i detta sammanhang som procentandelen av individer
som bytt bostad under ren 2008-2012.
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boendestandard ir ligre in de har férméga och vilja att betala for, eller
ett politiskt begrepp som kan definieras som att boendestandarden ir
ligre in behovet. Bostadsbrist som politiskt begrepp kan forklaras
som en situation som uppstir dir hushéllens nuvarande bostads-
standard inte uppfyller de normer samhillet har kring boendet uti-
frdn olika parametrar t.ex. trdingboddhet, andel av inkomst som liggs
pd boendet, pendlingsavstind, tillging till egna rum f&ér barn vid vissa
aldrar.

Boverkets gér beddmningar utifrin behovsperspektivet, och rela-
terar alltsd inte till hush&llens betalningsvilja. Bostadsbristen skattas
av kommunerna sjilva utifrdn parametrar som Boverket har defi-
nierat. Utifrdn Boverkets behovsbedémning uppskattar myndig-
heten att bostadsbyggandet bor vara cirka 67 300 bostider per &r
fram till 2030. Av dessa svarar cirka 39 000 bostider per ar for den
férvintade befolkningstillvixten och cirka 22 000 bostider per ar
motsvaras av ett latent behov som byggts upp over tid. Resterande
andel av bedémningen utgors av en bostadsreserv (Boverket, 2023a)."
Merparten av kommunerna bedémer att det rider en brist pd den
lokala bostadsmarknaden. Antalet kommuner som anger brist har
dock minskat de senaste dren.'"* Bostadsbristen 4terfinns framfor allt
1 storstadsomrddena dir cirka 80 procent av befolkningen bor
(Boverket, 2023¢)."

Boverket gor ocksd byggprognoser, som utgdr frin marknads-
férutsittningarna, vilket dirmed ir ett mer relevant mitt f6r att rela-
tera till hushéllens betalningsvilja. Boverkets byggprognos for 2024
var att cirka 20 000 bostider skulle byggas (Boverket, 2023a). Myn-
dighetens bedémning var att den svaga konjunkturen bidragit i nir-
tid till ett 6kat underskott av bostadsbyggande men att underskottet
minskat sedan 2018 till foljd av att bostadsbyggandet 6verstigit
befolkningstillvixten (Hermansson och Song, 2024). Bostadsbygg-
nationen har dock avstannat som en £6ljd av rddande konjunktur.

3 Bedémningen gors bl.a. med utgingspunkt i SCB:s framskrivning av den nationella befolk-
ningsutvecklingen fram till &r 2070.

142023 uppgav 180 av 290 kommuner en brist. Det ir 24 firre in 2022 och 75 firre in den
hégsta noteringen som gjordes 2017. (Boverket 2023b).

!> Denna andel ir sjunkande. 2022 var andelen 87 procent och kring 2019 var andelen 94 pro-
cent enligt Boverket.
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Underskott pd bostider i storstadsregioner och norra Sverige
kan himma produktivitetstillvixten

Det ir framfér allt 1 storstadsregionerna som underskott pd bostider
har lett till negativa effekter pd sysselsittningen, féretagandet, entre-
prendrskapet, innovationskraften och dirmed slutligen tillvixten
(Hermansson och Song, 2024).

Samtidigt har behovet av bostadsbyggnation utanfér storstads-
regionerna pa senare tid kommit att belysas bl.a. av planerade industri-
projekt i Norr- och Visterbotten. Situationen fér dessa regioner
skiljer sig dock &t frin storstadsregionerna.

Produktivitetskommissionens bedémning ir att det 1 storstads-
regionerna finns forutsittningar for ett okat bostadsbyggande pd
marknadsmissiga villkor, men att detta himmas av bl.a. markullging
1 attraktiva omrdden. I Norr- och Visterbotten dr marknadsforut-
sittningarna svagare som en foljd av svagare efterfrigan samtidigt
som byggkostnaderna ir desamma som generellt 1 landet. Storstads-
regionerna har éver tid haft en stabil befolkningstillvixt som drivit
upp efterfrigan, vilket Norr- och Visterbotten generellt sett saknat.
Utvecklingen har dir snarare varit negativ, med minskande befolk-
ningssiffror, iven om det numer finns en tendens till en mer stabil
okning 1 enskilda stider. Prognosen, mot bakgrund av industrisats-
ningarna, visar dock pd en betydande och snabb befolkningstillvixt
vilket pdkallar ett behov av tillkommande bostadsbyggnation for att
prognoserna ska kunna realiseras. Utmaningarna i Norr- och Vister-
botten har uppmirksammats av regeringen, bl.a. genom den sirskilda
samordnare som tillsatts.

Det finns ett latent bostadsbyggnadsbehov som riskerar att vixa

Som redovisades ovan, visar Boverkets prognoser pa en bostadsbrist,
sett utifrin behovsperspektivet. Frin Produktivitetskommissionens
perspektiv dr det viktigt att se till de beddémningar som finns pd
lingre sikt.

P4 tvd decennier har befolkningen i Sverige 6kat frén nistan
9 miljoner invinare 2003 till 6ver 10,6 miljoner 2023. Enligt SCB:s
prognoser vintas befolkningen éverstiga 11 miljoner &r 2032 och nd
cirka 12,7 miljoner &r 2070 (SCB, 2023f). Tvd betydande faktorer
som forklarar tillvixten ir att det bedoms fodas fler mianniskor dn
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det dor bl.a. eftersom fler minniskor lever lingre samt ett nettoin-
vandringséverskott. Trots den historiska utvecklingen bor det note-
ras att 2023 innebar den ligsta befolkningsékningen sedan 2001,
skilen var bla. firre fédslar och férindringar i in- och utvandring.'®

En vixande befolkning medfér behov av bostadsbyggnation éver
tid. Enligt Boverket har ett latent bostadsbyggnadsbehov, dvs. ett
underskott, uppstatt under samma period. Ar 2006 bérjade behovet
att byggas upp och successivt 6ka fram till 2017, direfter har bostads-
byggnationen &verskridit befolkningstillvixten och det latenta be-
hovet har minskat. Ar 2023 uppskattas det latenta bostadsbyggnads-
behovet vara cirka 175 000 bostider. Boverket bedémer att det mot
bakgrund av rddande konjunktur finns en betydande risk fér att be-
folkningsutvecklingen framéver 6verstiger bostadsbyggandet och att
det latenta bostadsbyggnadsbehovet bestdr under ling tid (Boverket,
2023a).

Behovet av nya bostider bedéms dirmed fortsatt vara stort, inte
bara under de nirmast kommande dren, utan under lingre tid, frimst
p-g.a. bedomd befolkningstillvixt, det latenta bostadsbyggnads-
behovet och den piverkan som ridande konjunktur har pa bostads-
byggnationen.

Den fysiska planeringen tar allt lingre tid

Det finns tydliga indikationer pd att kommunernas arbete med fram-
for allt detaljplaner kommit att ta allt lingre tid." Statistikkillorna
ir bristfilliga och resultaten varierar bl.a. beroende pd om kommu-
nerna rapporterar in data och nir ett arbete anses vara inlett. En
sammanstillning som Produktivitetskommissionen har tagit del av
ir det s.k. Nationellt ledtidsindex som 2023 togs fram inom ramen
for ett branschinitiativ.” I analysen framgér att den genomsnittliga
tiden for plan-och lovprocessen ir cirka 4,5 dr. Den genomsnittliga
tiden for att anta en detaljplan som mdjliggor bostadsbyggritter ir
dirmed, 1 snitt, lingre in de politiska mandatperioderna. I expert-

¢ SCB (2024c¢) Bl.a. uppmiittes antal fédda barn/kvinna till under 1,5 barn vilket ir det ligsta
virdet sedan mitningarna inleddes.

'7 Exempelvis Alvendal (2024), Hermansson och Song (2024). )

'8 Initiativet Bygg I Tid, Byggforetagen och Fastighetsigarna (2023). Aven denna samman-
stillning har begrisningar vad giller ledtidsmitningen. Bl.a. saknas den tid det tar mellan myn-
dighetsbesluten startbesked och slutgodkinnande vilket i sig kan anses vara ett intressant mitt
pa hur snabb sjilva byggtiden ir. Ytterligare svaghet ir att analysen endast omfattar ett urval
av kommunerna, 48 kommuner dir 56 procent av befolkningen bor.
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rapporten av Alvendal (2024) anges att ledtiderna for detaljplaner i
Stockholms lin mellan dren 2010-2019 6kat fr&n 35 méinader till
57 minader. Det ir en 6kning med nistan tvd dr under nistan ett
decennium. Ovanstdende siffror tydliggér en betydande risk for att
planprocessen ir ineffektiv.

Tillimpningen av lagstiftningen dr komplex med flera inblandade
aktorer. Det finns dven indikationer pd att en kultur har etablerats
inom offentlig sektor dir besluten tillits att ta ldng tid, 1 syfte att
sikerstilla vilavvigda beslut (Alvendal, 2024). Processen kostar
pengar och en forlingd process innebir bl.a. 6kade kostnader for
foretagen for sjilva planprocessen samt i flera fall kostnader for rinta
marken som féretagen investerat 1 utan att kunna realisera intikterna.
Forlingda ledtider paverkar dirmed byggkostnaderna.

Produktivitetskommissionens bedémning ir att ledtiderna ir ett
resultat av ett komplext och svértillimpbart regelverk i kombination
med en offentlig sektor som har effektivitets- och samordnings-
problem. Den offentliga sektorns behov och énskemal att genom-
féra omfattande utredningar inom ramen for planprocessen behover
vigas av mot 6kade kostnader for foretagen och samhillsekono-
miska kostnader av en férsenad och férdyrad bostadsbyggnation.

Konkurrensen i byggsektorn ir i vissa delar svag

Byggsektorn ir fragmenterad och karakteriseras av ett fital stora
rikstickande byggentreprenadféretag med ett stort antal mindre
foretag verksamma lokalt och regionalt."”

Konkurrensverket har analyserat konkurrensen inom bostads-
byggandet. Analysen visar bl.a. att antalet aktérer inom bostads-
byggandet har blivit fler och att marknaden har blivit nigot mindre
koncentrerad (Konkurrensverket, 2018). Aven Produktivitetskom-
missionens expertrapport (Ferbe, 2024) visar pi ett brett omfing av
foretag verksamma inom byggsektorn. Ferbe beskriver att mer-
parten ir smé och ofta enmansforetag. Trots fler aktorer och minsk-
ade marknadsandelar menar Konkurrensverket dock att det inte finns
ndgra tydliga indikationer pd att konkurrensen har forbittrats (Kon-
kurrensverket, 2018). Ett exempel pd det ir att priserna inte sjunkit

¥ Se t.ex. Ferbe (2024), Konkurrensverket (2018) och Byggkonkurrensutredningen
(SOU 2015:105).
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1 ndgot led i byggprocessen. Det finns heller inga tydliga tecken pd
att det 6kade antalet féretag medfort ett breddat produktutbud eller
till forbittrad produktivitet. Konkurrensverket menar iven att de
historiskt stigande bostadspriserna verkar ha kunnat kompensera for
de 6kade kostnaderna fér insatsvaror vilket minskar kostnadstrycket
pa dessa varor (Konkurrensverket, 2018).

Byggkonkurrensutredningen (SOU 2015:105) ansig att de hoga
byggkostnaderna och den l3ga produktivitetsutvecklingen inom
bostadsbyggandet beror pd att Sverige inte ir att betrakta som en
nationell marknad eftersom byggmarknaden ir fragmenterad 1 den
mening att byggandet kan skilja sig 8t mellan kommuner. Byggkon-
kurrensutredningen (SOU 2015:105) konstaterar vidare att ett av
grundproblemen ir att konkurrensen inom bostadsbyggande ir
statisk snarare in dynamisk.”® En konsekvens av detta har varit att
strukturen pd bostadsbyggandets utbudssida inte har forindrats spe-
ciellt mycket de senaste decennierna.

Enligt flera utredningar kinnetecknas delar av byggmaterial-
branschen av bristande transparens.” Exempelvis pekas ett komplext
och icke-transparent rabattsystem ut som sirskilt konkurrenshim-
mande. Byggmaterial handlas pd ett stort antal olika produktmark-
nader. Vissa av dessa priglas av en hég koncentration, 18g kund-
rorlighet och bristande pristransparens.”” Byggmaterialbranschen
kinnetecknas av inldsningseffekter vilket bl.a. medfér att den infor-
mation som 1 en marknadsekonomi birs av prissittningen gir f6r-
lorad och felbeslut 1 projektering och byggnation sker.

I branschen férekommer standardavtal” som framfér allt reglerar
entreprenadjuridiska frigor mellan kontraktsparter och frivilliga
branschstandarder som gir utéver lagstiftningens kravnivd. Bida
dessa typer av branschavtal kan innebira att sektorns produktivitets-
utveckling himmas genom att férsvdra fér innovation. Det finns
kritik mot att standardavtalen adresserar vilken part som bir olika
risker 1 en byggnation, inte hur riskerna minskas. En konsekvens kan
bli att foretaget som enligt avtalet ska bygga enligt ritningar defi-
nierade 1 kontraktet gor detta dven om féretaget kan notera att rit-

0 Statisk konkurrens karakteriseras av att nya aktérer i hdg grad konkurrerar med befintlig
teknik och byggprocesser och dirmed inte bidrar till ndgon hégre grad av utveckling.

I Konkurrensverket (2018 och 2021) och Bergman och Nyberg (2021).

22 Exempelvis cement, gipsskivor och mineralull, vissa snickeriprodukter m.m. (Anjou, 2019).
2 Ett standardavtal inom byggsektorn ir férdefinierade kontraktsmallar som reglerar rittig-
heter, skyldigheter och ansvarsférdelningar mellan parterna i byggprojekt. Exempel dr AB 04
for entreprenadkontrakt och ABT 06 {6r totalentreprenader.
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ningarna i sig ir felaktiga, vilket kan resultera i fel och brister i bygg-
nationen. Branschstandarderna har kritiserats for att befista en for-
indringsovillig kultur som inte frimjar produktivitet (Anjou, 2019).
Det finns dven specifika miljoklassningssystem® som stiller sirskilda
krav pd byggnaderna. Risken med ovan beskrivna krav, som iven
stricker sig lingre in lagstiftningens krav pd nybyggnation, ir att de
kan férsvdra for féretag att anvinda nya l6sningar (Lind, 2020).

En forbittrad konkurrens inom byggsektorn kan pressa priserna
och gora det mojligt att realisera projekt i fler segment och i mindre
centrala ligen. Vidare kan ett fortsatt hégt bostadsbyggande méojlig-
goras dven om prisnivderna pd bostider stagnerar eller sjunker
(Konkurrensverket, 2018).

Byggkostnaderna ir hoga, framfor allt materialkostnaderna

Byggkostnadernas utveckling i Sverige var under perioden 2015-2018
bland de snabbaste/brantaste inom EU (Konkurrensverket, 2018). En
forklaring dr att en hég 16nsamhet 1 slutledet kan ha medfért svaga
incitament att fd ner kostnaderna i underliggande led. Materialpri-
serna var de som dkade mest under perioden vilket férklarade mer-
parten av de 6kade byggkostnaderna. Aven stigande markkostnader
bidrog till kostnadsékningarna. Under samma period steg bostads-
priserna vilket kan ha kompenserat féretagen f6r 6kade material-
kostnader (Konkurrensverket, 2018).

I Sverige dr byggkostnaderna bland de hogsta i EU (Konkurrens-
verket, 2018). Enligt OECD-Eurostats berikningar har Sverige de
hégsta kostnaderna fér att bygga bostider 1 EU och det har inte
heller funnits nigra tecken pd att branschen har effektiviserats.
Byggmaterialpriserna har stigit och eftersom material utgér en stor
del av byggkostnaderna férklarar 6kningen merparten av de stigande
byggkostnaderna (Konkurrensverket, 2018 och 2021).

Priset pd byggbar mark anges av byggsektorn sjilv som en bidra-
gande faktor till kostnadsokningar (se t.ex. Sveriges allminnytta, 2023).
Delar av kritiken riktar sig till kommunernas markférsiljning till f6re-
tagen och kommunernas incitament att hlla uppe markpriser. Kom-
munen har inte ritt att silja mark till underpris. Forsiljningen ska
bland annat ske med hinsyn tagen till statstddsegler samt kommu-

2 Miljsklassningssystem ir metoder for att utvirdera en byggnads miljdprestanda.
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nallagens krav pd god ekonomisk hushdllning och férbud att gynna
enskilda niringsidkare. Det innebir att forsiljning i princip ska ske
till marknadspris. Vad marknadspriset ir, kan dock paverkas av 1 vil-
ken min kommunerna gor mark tillginglig. De har en stor paverkan
pd utbudet. Det finns inga begrinsningar eller krav pd omfattningen
av det utbud av byggbar mark som kommunerna kan ha. Skulle
mingden byggbar mark i stillet 6ka, kan det bidra till att minska mark-
prisets andel av byggkostnaderna, genom ligre marknadspris pd
marken. Se vidare aktdrsanalysen 1 avsnitt 7.2.2 nedan.

7.2.2 Identifierade hinder och majligheter

Offentliga medel kan 6ka bostadsbyggandet men frimjar inte
nodvindigtvis produktivitet

En mojlighet f6r att komma till ritta med bostadsbrist handlar om
att det offentliga dtar sig att std for delar av den finansiella kost-
naden. Sedan 1990-talet ir dock grundprincipen att bostadsbyggna-
tionen 1 Sverige sker utifrdn marknadsmissiga férutsittningar. Det
offentliga stir inte fér nigra betydande subventioner av bygg-
nationen dven om finanseringsinslag for viss typ av bostadsbyggna-
tion har funnits under dren. Investeringsstdd till féretagen med syfte
att frimja en specifik byggnation utgor ett exempel p detta.

P4 en vilfungerande bostadsmarknad uppkommer bostadsbygg-
nation dir kostnaderna fér nybyggnation understiger hushillens
betalningsvilja, givet att utbudet inte har begrinsats. Exempelvis
skulle ligre nyproduktionskostnader medféra att fler bostider byggs
eftersom fler hushill kan finansiera bostiderna och efterfrigan okar.

Baserat pd den bild som framtrider av liget 1 Sverige 1 dag, fram-
stdr det inte enkelt att avgdra om bostadsbristen, utifrdn de behovs-
bedémningar som Boverket gér, kan byggas bort genom enbart en
bittre fungerande bostadsmarknad eller om det krivs ett utdkat
offentligt finansiellt dtagande.

Produktivitetskommissionen anser dock att det vore tveksamt att
anvinda betydande offentliga medel f6r att bygga bostider, i enlig-
het med en politiskt definierad brist, nir det finns &tgirder som kan
genomforas for att 6ka utbudet och férbittra marknadsfunktionen,
som inte dr kostnadsdrivande. Sidana forbittringar menar Produk-
tivitetskommissionen kan uppnds genom bl.a. de férslag som kom-
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missionen foresldr i syfte att skapa bittre balans mellan efterfrigan
och utbud och dirigenom 6ka bostadsbyggandet utan ett stort offent-
ligt dtagande. Att anvinda betydande offentliga resurser f6r att bygga
bostider férsimrar sannolikt dven produktiviteten i byggsektorn.
Detta eftersom en nédvindig strukturomvandling 1 byggsektorn
riskerar att utebli vilket kan leda till stigande byggkostnader. Resul-
tatet riskerar att bli ett fortsatt, och mojligen 6kande, behov av om-
fattande offentliga stod 6ver tid.

En omfattande offentlig satsning pd bostadsbyggande kan dven
bidra till att bostadsbyggnationen sker pd platser dir bostiderna éver
tid inte kommer att vara efterfrigade. Subventioner till bostadsbygg-
ande riskerar dven att medféra stigande markpriser vilket i sig pdverkar
byggkostnaderna om den byggbara marken utgér en bristfaktor 1 sig
sjilv (Kalbro och Lind, 2017), ndgot som Produktivitetskommissionen
menar ir ett av de strukturella problemen pd dagens bostadsmarknad.
Detta skulle inte vara samhillsekonomiskt effektivt och de statliga
kostnaderna for ett sddant dtagandet skulle vara betydande.” Nir det
offentliga finansierar skillnaden 1 kostnader och hushillens betal-
ningsférméiga, kommer foretagen tappa incitamenten att effektivi-
sera sin produktion och marknadens férméga till produktivitetshoj-
ningar slis undan. Aven i ett stérre sammanhang kan det ifrigasittas
varfor betydande offentliga medel skulle satsas inom byggsektorn med
risk fér snedvridningseffekter och allokeringsproblematik nir t.ex.
arbetskraft beh6vs 1 andra, mer produktiva, sektorer.

Efterfrigan pa bostider tillgodoses inte

For att frimja produktivitetsutvecklingen behéver de hinder som
forsvarar att bostider kan byggas dir efterfrigan terfinns adres-
seras. Det dr dirmed viktigt att analysera hur utbudet fungerar och
om det finns utbudsbegrinsningar som himmar bostadsbyggandet.

» Under perioden 2016-2022 fanns ett statligt investeringsstdd fér viss hyresritts- och
studentbostadsbyggnation. Utfallet var 31 juli 2023 18,1 miljarder kronor f6r cirka 51 3000
bostider (BP 24, UO 18). En kritik mot stddet var att det delvis anvindes till bostider som
ind3 skulle byggts pd marknadsmissiga grunder. Det finns dock analyser som indikerar p3 att
cirka 30 000 hyresritter byggdes som annars inte skulle ha byggts. Om det pastdendet ir kor-
rekt innebir det att den stddnivd som krivdes var cirka 600 tkr/bostad. Ett ytterligare exempel
ir kostnaderna for rintebidragen som avskaffades under 1990-talet. Statens kostnader for
rintebidragen uppgick till cirka 29,3 miljarder 1992/93, kostnaderna hade d& 6kat med 6ver
100 procent sedan 1987. Ungefir 25 miljarder av dessa avsig bostider dir cirka 7 procent av
landets hushill bodde. Kostnaderna var stora och 6kade snabbt vilket gjorde att systemet kom
att avregleras under 1990-talet (SOU 1992:24 5. 17).
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Det har konstaterats att en bittre balans mellan utbud och efter-
frdgan kan forbittra bostadsmarknadens funktion (SOU 2015:104).
Ett problem pd bostadsmarknaden ir att utbudet reagerar svagt eller
trogt pd pris- eller kostnadsférindringar. En samlad bild av pro-
blematiken kring ett trogt utbud av bostider beskrivs 1 Lingtids-
utredningen 2015 (SOU 2015:104, bilaga 3). Priserna pd bostider
har stigit kraftigt mellan dren 2010 och 2020 och kéerna pa hyres-
marknaderna i orter med en vixande befolkning har blivit lingre.
Efterfrigan pd bostider har stigit. Trots en stigande efterfrigan och
allt hégre priser har bostadsbyggandet varit pd relativt 18ga nivder
dven om byggandet borjade stiga mer mot slutet av 2010-talet.

Den viktigaste forklaringen till det 13ga byggandet dr att utbudet
av mark inte har 6kat i takt med efterfrigan (SOU 2015:104).
Bostadsmarknadens funktionalitet kan férbittras om efterfrigan
och utbud ges bittre férutsittningar att métas.

Tobins Q och bostadsbyggande

En forutsittning for all bostadsbyggnation ir att det finns en lokal
marknad som efterfrigar bostiderna. For att bedéma ldnsamheten
vid nybyggnation av bostider brukar mittet Tobins Q anvindas.
Tobins Q ir férhillandet mellan marknadsvirdet pd en tillgdng och
vad det skulle kosta att ersitta samma tillgidng (Tobin, 1969). Nir
det giller bostadsbyggnation innebir ett Tobins Q-virde 6ver 1 att
det ir lonsamt att bygga eftersom det pris féretagen kan {3 for att
silja den nybyggda bostaden overstiger deras produktionskostnader.
I realiteten krivs en kvot nigot hogre in 1 eftersom foretagen rim-
ligen kriver en viss marginal pd investerat kapital. En kvot ligre dn 1
ir en indikation pd dilig I16nsamhet fér nybyggda bostider och bér
medfora att betydligt firre eller inga bostider alls kommer att byggas.

Mekanismen bakom nybyggnation av bostider kan forklaras av
att nir efterfrigan pd bostider stiger, t.ex. i orter med en stabil be-
folkningstillvixt, stiger bostadspriserna och efter ett tag kommer
byggnationen i gdng. Om efterfrdgan ir hég och utbudet inte an-
passar sig blir konsekvensen stigande markpriser i stillet f6r ett 6kat
byggande. Det finns internationella studier kring ett begrinsat mark-
utbud och dess paverkan pd stigande bostadspriser 1 nista led. Tesen 1
dessa studier dr att den frimsta orsaken till hoga huspriser ir hoga
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markpriser som 1 sin tur orsakas av ett begrinsat markutbud for
bostadsbyggare. (SOU 2015:104, bilaga 3)

Ar bostadsmarknaden vilfungerande, bér hoga Tobinskvoter si-
ledes leda till ett 6kat bostadsbyggande. I Sverige verkar detta inte
stimma. I flera kommuner har det byggts mindre in vad som utifrin
resonemanget ovan kan forvintas (Bengtsson 2020, Byggforetagen,
2020). I storstadsregionerna finns en brist pd bostider trots att
Tobins Q-kvoten ir 6ver 1, och det dirmed ir l6nsamt att bygga.*
Denna situation har bestitt 6ver en lingre tid och det ir dirfor
relevant att forstd varfor det 1 stillet fér en 6kad bostadsbyggnation
med smd prishdjningar kommit att bli en situation med smi pro-
duktionsékningar och mer kraftigt stigande priser pd bostider. Det
foreligger sannolikt olika former av utbudsbegrinsningar som him-
mar en vilfungerande bostadsmarknad.

Faktorer som begrinsar utbudet

Ett bostadsutbud som reagerar trégt pa priser (1g utbudselasticitet)
ir tillvixthimmande. I USA bedéms t.ex. utbudsrestriktioner pd
bostadsmarknaden ha medfort att den samlade BNP-tillvixten mel-
lan 1960-talet och 2009 varit en tredjedel ligre in vad som skulle vara
fallet om restriktionerna inte foreldg (Hseth och Moretti, 2019).

Foljande omridden ir exempel pd faktorer som kan begrinsa ut-
budet och som dirmed kan himma en 6kad byggnation av bostider
trots en stark efterfrigan:

o Fysiska begrinsningar — t.ex. stadens geografiska placering. Lig-
ger staden vid exempelvis en kust eller en bergskedja kan dess
expansion endast ske 1 vissa riktningar. Flera studier har visat pd
ett samband mellan férekomst av fysiska begrinsningar och
hégre huspriser (SOU 2015:104, bilaga 3).

e Marktillgdng — Mark krivs f6r att bygga bostider och marken be-
héver finnas i omriden som ir tillrickligt attraktiva for att Tobins
Q ska 6verstiga 1. Denna mark ir begrinsad. Markigare kan exem-
pelvis vara ovilliga att silja mark om denne redan idger bostider
eller avser att uppfora bostider och inte dnskar en 6kad konkur-
rens. En markigare kan dven mer principiellt motsitta sig exploa-

26 Ar 2020 hade omkring en tredjedel av kommunerna ett genomsnittligt Tobins Q éver 1.
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tering av till exempel naturmark f6r bostadsbyggande och dir-
med begrinsa marktillgdngen.

e NIMBY:ism (Not-In-My-Backyard) — Att utbudet begrinsas p.g.a.
brist pd byggbar mark férklaras bl.a. att negativa externa effekter
uppkommer nir mark exploateras. Exempel pd negativa externa
effekter ir paverkan for nirboende nir gronyta som anses vara
virdefull bebyggs, utsikt forsimras och det ekonomiska virdet pd
kringliggande bostider/fastigheter riskerar att pdverkas negativt.
Det finns incitament for lokala intressen att begrinsa bostads-
byggandet. NIMBY:ism (Not-In-My-Backyard) ir ett vilkint
internationellt problem som innebir att boende 1 attraktiva om-
riden motsitter sig nybyggnation. Se vidare diskussion om incita-
ment i aktdrsanalysen nedan.

e Kommunala planmonopolet/kommunala planeringen — Linga
och svirforutsigbara planeringsprocesser, delvis paverkade av
olika sirintressen och s.k. NIMBY:ism m.m., himmar bostads-
byggandet och bidrar till hégre byggkostnader. Sidana planerings-
processer paverkar utbudet negativt genom bl.a. hégre riskpremier
for foretagen. Planmonopolet medfér att foretagen ir starkt bero-
ende av kommunala beslut f6r att erhilla en nodvindig byggritt.
Detta leder bl.a. till omfattande férhandlingar mellan féretagen
och kommunen. Sddana férhandlingar sker siledes med en part
som har monopol och makt att bestimma 6ver byggritten och
dirmed har en betydande pdverkan pd foretagens affirsmoj-
ligheter. Forskning frin USA (Glaeser m.fl.) visar p4 ett samband
mellan restriktiva kommunala regler {6r planliggning av mark fér
bostadsbyggandet och huspriser. Hoéga markpriser pd Manhattan
kan till exempel kopplas till restriktioner 1 méjligheten att ersitta
ett ligre hus med ett hogre (Glaeser mfl, 2005). Ett ytterligare
exempel dr en jimforelse mellan stider 1 Texas och stider pd den
amerikanska 6st- och vistkusten (dir regleringen ir striktare)
med slutsatsen att stiderna i Texas har kunnat expandera utan att
huspriserna stiger. Forklaringen ligger bl.a. 1 ett mer elastiskt ut-
bud for stidernaiTexas dn pd 6st- och vistkusten. (Glaeser, 2012).

e Byggsektorn — Konkurrensproblem har pekats ut som en pris-
drivande faktor. Konkurrensproblem 3terfinns inom flera delseg-
ment, sirskilt inom byggmaterial och rabattsystem med bristande
transparens har pekats ut som konkurrenshimmande omriden
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(Konkurrensverket, 2018 och 2021). Aven ett hogt generellt
kostnadslige 1 byggsektorn kan himma utbudet eftersom det ger
genomslag 1 form av ligre 16nsamhet. Vissa konsumentgrupper
har bidragit till att driva upp priserna genom att den hoga betal-
ningsviljan &terfunnits inom vissa attraktiva och kostsamma del-
segment pd bostadsmarknaden vilket 1 sig bidragit till generellt
sett hogre byggkostnader (Bergman och Nyberg, 2021). Det
hogre kostnadsliget fir sedan genomslag i form av lig 16nsamhet
lingre ut i regionerna dir betalningsviljan inte ir lika hog.

o Reglerad hyresmarknad — En reglerad hyresmarknad har p.g.a.
laga avkastningsmojligheter svirt att locka till sig riskvilligt kapi-
tal i konkurrens med andra branscher.

Okead tillging till attraktiv byggbar mark kan Gka utbudet av bostider

Vilket konstateras ovan, kan brist pd marktillging vara ett betydande
hinder f6r att 3 tillstdnd tillricklig byggnation. En mojlighet blir d&
att pd olika sitt 6ka tillgdngen till byggbar mark. Fér att forstd forut-
sittningarna for det, behover dynamiken pd nyproduktionsmark-
naden beaktas.

Utbudet pd nyproduktionsmarknaden bestims framfér allt av tvd
delmarknader. Den férsta avser tillgdngen till mark och den andra
avser uppforandet av sjilva huset, framfér allt byggkostnaderna.

Den fysiska marken dr byggbar nir den dven inkluderar en bygg-
ritt i omrdden dir Tobins Q 6verstiger 1. Att en byggritt skapas ir
inte nddvindigtvis tillrickligt. Detta kan exemplifieras med den s.k.
planberedskap som kommunerna uppger att de har men att bostads-
byggnation trots det inte sker. Ett skil till detta kan vara att marken
inte dr byggbar ur perspektivet att byggritten inte dterfinns p en
plats dir Tobins Q 6verstiger 1. For att 6ka utbudet av bostider ir
det dirmed viktigt att den byggbara marken terfinns i attraktiva
omriden. Byggritten 1 sig pdverkar bdde hushillens betalningsvilja
genom dess lige och produktionskostnaderna, beroende pd markens
fysiska forutsittningar. Ett strandnira boende medfér oftast en hogre
betalningsvilja in motsvarande boende utan strandkoppling samtidigt
som mark som kriver omfattande springning eller pdlning p.g.a.
diliga markférhdllande medfor dyrare produktionskostnader. Forut-
sittningarna att bygga bostider paverkas alltsd av bdde den fysiska
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planeringsprocessen som skapar byggritten och den fysiska markens
férutsittningar.

Bristen pd byggbar mark, trots en betydande efterfrdgan, kan fér-
klaras av flera faktorer som relaterar till den fysiska planeringspro-
cessen. Faktorer som pdverkar ir exempelvis ett statligt regelverk
som forsvirar for byggande i vissa ligen och som ger sirintressen en
stark stillning och goda mojligheter att 6verklaga planer f6r ny be-
byggelse. Ytterligare faktorer ir svaga incitament fér kommuner att
bygga och en affirsmodell bland féretagen dir ett relativt litet bygg-
ande med hoga bostadspriser kan vara mer foérdelaktigt for foretag
som bygger for direktf6rsiljning till exempel bostadsrittsbyggare.
Aven bruksvirdeshyrorna som innebir att hyran fér en bostad kan
understiga marknadshyran bidrar tll det 18ga och tréga utbudet.

For att 6ka konkurrensen 1 byggsektorn behéver intrideshindren
minska. Ett sddant intrideshinder ir brist pd byggbar mark. Det bér
dirmed noteras att brist pd byggbar mark spelar roll bdde for méjlig-
heten att faktiskt kunna bygga mer bostider och som en forutsitt-
ning fér en fungerande konkurrens i byggsektorn och dirigenom
forbittrade forutsittningar for bostadsbyggande.

Hinder {6r produktivitetsutveckling i byggsektorn

Det finns en omfattande internationell litteratur om vilka faktorer
som paverkar produktiviteten i byggsektorn negativt. Trots en kon-
staterad problembild forefaller faktorerna kvarstd over tid. Akts-
rerna inom byggsektorn verkar sakna incitament att implementera
tgirder som hojer produktiviteten. Detta talar fér att omvandlings-
trycket i sektorn idr for 18gt, ndgot som kan bero pd en relativt l3g
internationell konkurrens i byggsektorn. Aven om den lokala kon-
kurrensen ir hog kan avsaknad av en hdg internationell konkurrens
minska incitamenten till omvandling. En 6kad internationell konkur-
rens kan dirmed bidra till produktivitetsforbittringar (Hermansson
och Song, 2024).

Hermansson och Song redogér for faktorer som himmat pro-
duktiviteten 1 byggsektorn. Foljande produktivitetshimmande fak-
torer nimns’’:

7 Forskningsrapporten hinvisar dven till att det finns svirigheter med att mita produktivitet
i sektorn vilket till viss del kan forklara utvecklingen.
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e Komplexa, sviréverskddliga och icke transparenta regelverk.

e Varje byggprojekt ir mer eller mindre unikt med avseende pd
lige, design, arkitektur och materialval, och andra faktorer.

e Frinvaro av automation och industriell massproduktion.
o Ligt forindringstryck.

e Bygg- och anliggningsindustrin ir ldngsam att ta till sdvil process-
och teknikinnovationer som moderna digitala [6sningar och AL

e Undermiliga kontrakt: obalanser mellan riskférdelning och be-
l6ningar.

e Fragmenterad sektor med ménga aktdrer inblandade frin pla-
nering, design, produktion till férvaltning, sdvil offentliga som
privata.

e Underinvesteringar i kompetensutveckling, FoU och innovation.

Produktivitetskommissionen kan konstatera att vissa av faktorerna
ir sddana att de aligger byggsektorn att hantera medan andra ir
sddana dir 8tgirder frin staten kan vararelevant. Detta giller framfor
allt den paverkan som regelverken och dess tillimpning kan medfora
for produktivitetsutvecklingen. Hermansson och Song redogér dven
for att sjilva produktionsfasen, dvs. genomférandet av byggnationen,
innehller faktorer som kan anses himma produktivitetsutvecklingen
1 byggsektorn. Exempel pd sidana faktorer ir brist pd kompetens,
ofullstindiga ritningar och specifikationer, behov av att géra om
arbetet, dilig kommunikation m.m. Detta ir exempel pd faktorer som
ir foretagsspecifika och sidana som foretag verksamma inom bygg-
sektorn pd en vilfungerande marknad rimligen borde adressera. Att
de 6ver tid verkar kvarstd kan bekrifta att det finns strukturella pro-
blem som férsvirar strukturomvandling, t.ex. konkurrensproblem.
Nir aktorerna inom sektorn sjilva anger dtgirder som kan for-
bittra produktiviteten nimns bla. kompetensutveckling, 6kade
investeringar i data/digitalisering, forbittrade inkép och hantering
av leverantorskedjan, 6kad fokus pd off-site byggande (industriellt
byggande), storre satsningar pd automation, stdrre anvindning av
byggmaterialinnovationer och en rationalisering av branschens struk-
tur genom fusioner och férvirv. Om sektorn vidtar dtgirder i linje
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med dessa bedéms produktiviteten kunna 6ka (Hermansson och
Song, 2024).

Vidare refererar forskningsrapporten till ett antal slutsatser som
lyfts fram av McKinsey (2017). Sju omriden lyfts fram som sirskilt
bedéms kunna férbittra produktiviteten 1 sektorn ur ett interna-
tionellt perspektiv:

e Omforma regleringar och dka transparensen.

¢ Omforma ramverk kring kontraktering.

e Omforma design och ingenjorsprocess.

o Forbittra upphandling och hantering av virdekedjor.

o Forbittra genomférandet pd byggarbetsplatsen.

e Anvind digital teknik, nya material och automatisering.

e Hoj kompetensen i arbetsstyrkan.

Utifrén ovanstdende omrdden gérs 1 rapporten bedémningen att en
produktivitetsutveckling i byggsektorn kan dstadkommas genom att
byggsektorn férindrar produktionslogiken till att mer efterlikna till-
verkningsindustrins (McKinsey, 2017). Det innebir bl.a. stérre in-
slag av massproduktion, mer standardisering och tillverkning av
moduler i fabrik utanfér byggplatsen. En sddan, tillverkningsinspi-
rerad produktionslogik bedoms, globalt sett, kunna anammas i betyd-
ligt stérre omfattning dn vad som ir fallet 1 dag. For att det ska lona
sig att byta produktionslogik behdver det ocks3 vara tilldtet att bygg-
nation sker med en stérre repeterbarhet in i dag.”®

Ur ett svenskt perspektiv har Produktivitetskommissionen note-
rat att kollektivavtalen inom byggsektorn ir mer komplicerade in
for ovrig industri vilket kan himma produktiviteten. Det har fram-
forts att kollektivavtalens utformning kan vara en bidragande or-
sakat till att betydande férindringar i byggsektorn himmas eller ute-
blir (Anjou, 2019 och Lind 2020). Produktivitetskommissionen har
forsoke att finna svar pd om kollektivavtalen inom den svenska
byggsektorn ir produktivitetshimmande genom att 1ita ta fram en

28 En storre repeterbarhet krivs for att kostnadseffektivitet och produktivitetsvinster ska viga
over de investeringskostnader i bl.a. ny teknik och kompetensutveckling som krivs och de
inkomstforluster som kan uppsta.
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expertrapport som belyser frigestillningen. Expertrapportens slut-
sats dr att s3 inte ir fallet (Ferbe, 2024).

Produktivitetskommissionen kan notera att bostadsbyggandets
produktionsmetoder och produktionslogik ter sig mirkliga ur ett
produktivitetsperspektiv och det ir férvinansvirt att de bestar dver
tid. Aven detta kan tala f6r bide en bristande konkurrens och att
regelverken kan vara produktivitetshimmande. Produktivitetskom-
missionen har sirskilt noterat att det finns betydande brist pd modul-
tink och industriell tillverkning i den produktionslogik som 1 dag
anvinds 1 byggsektorn. Dessutom verkar mingden av fel och brister i
produktionen vara bdde omfattande och 6ka éver tud (Boverket,
2018).” En effekt av detta ir att féretagen skapar en eftermarknads-
verksamhet som hanterar felen nir dessa har uppstitt. En vilfunge-
rande sektor borde snarare kunnat férindra produktionen si att
resurserna liggs pd att felen i forsta hand inte uppstir. Aven hir talar
det alltsd for att omvandlingstrycket inte varit tillrickligt starkt. En
forindrad produktionslogik som innebir stdrre inslag av ett okat
industriellt byggande bor kunna férbittra sektorns produktivitet.
Planering och évervakning av produktionen verkar dven bli allt sva-
rare bland annat som en f6ljd av flera underliggande led av kon-
trakterade féretag som dterfinns pd samma bygge. Ett stérre utrymme
for arbetslivskriminalitet verkar ocksd finnas i byggsektorn och vara
svirkontrollerat.”

Produktivitetskommissionen konstaterar att en stor del av den
produktivitetsproblematik som beskrivits ovan ir ndgot som fére-
tagen sjilva ansvarar fér och bér vidta relevanta tgirder for att
avhjilpa. Att problematiken verkar kvarstd éver tid dr dock en indi-
kation pd att det har saknats en strukturomvandling dir mer effek-
tiva féretag sldr ut ineffektiva féretag.

Regelverken ir en betydelsefull faktor som kan paverka bygg-
sektorns produktivitet. Inom ramen for detta finns ett statligt ansvar
att sikerstilla att regelverket, tillstindsprocesser och dess tillimp-
ning inte himmar en positiv produktivitetsutveckling. Det kan bl.a.
handla om att férenkla regelverken, arbeta parallellt/samverka inom

» Boverket har uppskattat de fastighets- och samhillsekonomiska kostnaderna som orsakats
av fel, brister och skador inom byggsektorn till 83-111 miljarder kronor per &r.

3% Se vidare expertrapporten Arbetslivskriminalitet — ett hot mot tillvixt? (Jepsson, 2024). Nir
det giller byggsektorn och arbetslivskriminalitet bor det nimnas att det 4r en av de sektorer
som arbetat mest med frigan och kommit en bit pd vigen. Ambitionen att adressera arbets-
livskriminaliteten inom sektorn verkar finnas men samtidigt ir omfattningen betydande.
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tillstindsprocesser, mojliggora seriell tillverkning och stirka férut-
sittningarna for att vara verksam 1 landet.

Plan- och lovprocessen paverkar konkurrensen

En osiker, tidskrivande och komplex detaljplaneprocess kan gora
att firre foretag har resurser att genomféra ett bostadsprojekt. Kon-
kurrensverket har pekat pd att osikerheter i detaljplaneprocessen ir
ett av de storsta hindren f6r bostadsbyggandet 1 Sverige.

En anledning ir att kommunernas arbetssitt och tillimpning av
det nationella regelverket riskerar att skilja sig &t sdvil i1 handligg-
ningen inom en kommun som mellan kommuner, vilket férsvirar
for foretagen att anvinda industriell produktion och dra nytta av
erfarenheter och kunskap fran tidigare genomférda projekt. Detta
leder i sin tur till att bostadsbyggnationen tenderar att bli projekt-
specifik utan stérre kunskapsoverforing. Situationen ir sirskilt him-
mande f6r foretag som ir nya pd marknaden samt fér sm& och medel-
stora féretag. Aven om situationen har en piverkan dven for storre
foretag sd har dessa bittre forutsittningar. Storre foéretag har ofta
sirskild personal och resurser som arbetar med att analysera olika
lokala marknader 16pande och kan dirmed enklare anpassa sig till
lokala marknadsforutsittningar bl.a. genom att arbeta med flera detalj-
planer 16pande 1 olika skeden vilket dven mojliggér en stabil 16pande
byggtakt. Mindre foretag har svirare att avsitta resurser f6r att under
l8ng tid, med osikert utfall, anamma samma arbetssitt som de storre
foretagen.

En begrinsad tillging till byggbar mark férsvirar f6r nya och
utlindska foretag att etablera sig i Sverige (Byggkonkurrensutred-
ningen, 2015). Aven etablerade men mindre féretag kan fi problem
om marktillgdngen ir begrinsad eftersom dessa di fir svirare att
konkurrera med storre féretag som redan har en stor marktillging.
De stora foretagen ir inte pd samma sitt beroende av kommunala
markférsiljningar eftersom dessa foretag har en mojlighet att sjilva
bygga upp och fortsitta att anskaffa sig byggbar mark. En sddan
markportfélj kan ocksd anvindas strategiskt och dven begrinsa ny-
byggnation. Det férekommer att kommuner uppger att de stora
byggherrarnas markigande i kommunen har skapat oligopolliknande
marknadsstrukturer som kontrollerar utbudet och héller uppe priserna
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och dirmed verkar konkurrensbegrinsande. Kommunerna ir dock
ofta en av de storsta markigarna. Kommuner med tillrickligt stort eget
markinnehav kan styra tillgdngen av byggbar mark genom forsil;-
ning av marken och vilka volymer som slipps ut (Konkurrensverket,
2015). Kommunerna kan dirmed ofta piverka denna situation
genom att frigdra ytterligare mark fér bostadsbyggnation.

Enligt marknadens aktorer har kostnaderna fér tidiga skeden av
byggprocessen 6kat. Aven kommunernas markanvisningsprocesser
anses vara ett problem bl.a. mot bakgrund av att dessa brister i trans-
parens och férutsebarhet. Ineffektiva markanvisningsprocesser har
sirskilt stor betydelse i kommuner dir kommunen ir den stérsta
dgaren av byggbar mark, dvs. kommunen behévs bdde for att till-
skapa en byggritt och f6r att silja den fysiska marken. Processen med-
for ofta omfattande férhandlingar mellan féretag och kommuner om
forutsittningarna for att £ képa och bebygga kommunaligd mark.
Denna situation kan medfoéra att internationell konkurrens for-
svaras. Samtidigt kan férhandlingarna bidra till att byggnationen blir
s& pass platsunik att ett industriellt byggande férsvaras vilket dirmed
himmar sektorns produktivitetsutveckling och konkurrens. Enligt
Produktivitetskommissionen kan kommunala plan- och lovprocesser
paverka byggsektorns produktivitet negativt genom att konkurrensen
himmas.

Kommunala sirkrav riskerar att forsvdra industriell produktion
och himma produktivitetsutveckling

Byggkonkurrensutredningen (SOU 2015:105) ansig att de hoga bygg-
kostnaderna och den l3ga produktivitetsutvecklingen inom bostads-
byggandet berodde p3 att Sverige inte var att betrakta som en nationell
marknad. Byggmarknaden ir 1 stillet fragmenterad i den mening att
byggandet skiljer sig &t mellan olika kommuner, vilket forsvérar in-
dustriell tillverkning och kan himma konkurrensen inom bygg-
sektorn. Kommunerna kan géra olika tillimpningar av lagstiftningen
och dirmed kan byggnationen paverkas av olika kravstillning 1 den
kommunala tillimpningen vilket férsvirar {or en nationell marknad.

Plan- och bygglagen innehiller sedan 2015 ett uttryckligt férbud
for kommunerna att stilla egna krav som paverkar ett byggnadsverks
tekniska egenskaper, s.k. sirkrav (PBL (2010:900) 8 kap. 4a §). For-
budet innebir att kommunen inte fir stilla egna krav pd ett bygg-
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nadsverks tekniska egenskaper som gir utdver de krav som dterfinns
1 det nationella regelverket. Skulle kommunen stilla ett sidant krav
ska kravet vara verkningslost. Konkurrensverket har visat pd en risk
att kommunala sirkrav fortsatt stills, trots det uttryckliga férbudet
(Konkurrensverket, 2018). Konkurrensverket anger att en fortsatt
forekomst av kommunala sirkraven ir sirskilt besvirande eftersom
en bittre konkurrens inom byggsektorn i hog grad férsvdras om
dessa krav fortsatt stills. Exempelvis himmar detta fér internatio-
nella foretag, ett okat industriellt byggande och digitalisering av
plan- och lovprocessen. Det finns dirmed en tydlig risk att de dtgir-
der staten vidtar f6r att till exempel nd en internationell marknad
forsvéras eller forhindras och blir ineffektiva om kommunerna fort-
satt, olagligt eller genom mer eller mindre frivilliga avtal med fore-
tagen, stiller sirkrav.

Samtliga foretridare for byggbranschen som Produktivitetskom-
missionen har triffat har framhallit att férekomsten av sirkrav fort-
satt dr ett problem. Foéretridare f6r offentlig sektor har dock inte
samma bild av problemet och gor en annan bedémning av fore-
komsten. Genom Konkurrensverkets analys, expertrapporten In-
effektivt stadsbyggande (Alvendal, 2024) och flertalet dialoger med
verksamma inom bostadsbyggande féretag i tillvixtregionerna fram-
kommer en samlad bild av en betydande risk {6r att sirkraven direkt
eller indirekt fortsatt spelar en stor roll, trots férbudet. I Alvendal
(2024) beskrivs en tystnadskultur som foérsvirat 6ppna och trans-
paranta beslutsprocesser, vilket kan bidra till en férsimrad konkur-
rens inom byggsektorn. Produktivitetskommissionen kan inte av-
gora hur stor omfattningen av forbjudna sirkrav ir, men mingden
indikationer ir tillrickligt allvarlig for att vidta 8tgirder for att siker-
stilla att de inte forekommer.

Planmonopolet kan ge mijlighet att stilla sirkrav och dérigenom
himma produktivitetsutveckling

Utformningen av detaljplaneprocessen innebir en méjlighet att stilla
sirkrav eller andra krav som dr mer eller mindre oskiliga. Det dr kom-
munerna, genom planmonopolet, som bestimmer hur marken 1 kom-
munen ska tillitas att anvindas. Som nimns tidigare ir kommunerna
dven ofta stora markigare. Ett foretag dr dirfér i princip alltid bero-
ende av kommunen for att en byggritt ska skapas inom ramen for
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kommunens roll som planmonopolist. Ofta ligger det 1 féretagens
affirsidé att dven foérvirva mark frin kommunen som kan vidare-
utvecklas till bostider. For att gora detta tecknas civilrittsliga avtal
mellan parterna om ett markkdp och i dessa framkommer dven olika
forutsittningar for markférvirvet. Dessa civilrittsliga avtal ir fri-
villiga och ir inte en del av kommunens myndighetsutévning inom
ramen for rollen som planmonopolist. Det ir dock viktigt att férstd
att foretagens affirsverksamhet alltid ir beroende av myndighets-
beslutet om att tillskapa byggritten och ofta dven det civilrittsliga
avtalet om att {3 f6rvirva mark. Utan dessa beslut saknas forutsitt-
ningar att bygga bostider. Det gir inte att utesluta att den tystnads-
kultur som beskrivs 1 expertrapporten (Alvendal, 2024) har sin grund
1 ett 0jimbordigt forhdllande mellan kommunerna och féretagen 1 de
civilrittsliga avtal som sluts vid markforsiljning. Eftersom kom-
munen har monopolmakt att skapa byggritter, gér det denna part
vildigt stark vilket kan leda till att den andra parten (féretagen) 1 det
enskilda fallet accepterar krav fér att inte férsimra befintliga och
framtida affirsmojligheter. I expertrapporten (Alvendal, 2024) dter-
finns konkreta exempel pd detta.

Aktorsanalys — En otydlig rollférdelning paverkar
bostadsutbudet

Forutsittningarna for bostadsbyggnationen skapas genom ett om-
fattande och tidskrivande arbete mellan offentliga och privata akts-
rer. Ingen av de ingdende aktdrerna kan ensidigt avgéra om bostiderna
slutligen kommer att byggas (Kalbro och Lind, 2017).>" Arbetet
karakteriseras av affirsmissiga avvigningar, myndighetsutévning i
flera led kombinerat med en 1 olika grad otydlig och oklar férhand-
lingsprocess mellan framfér allt kommunerna och de féretag som vill
bygga bostiderna.’”” Forutsittningarna pi bostadsmarknaden pa-
verkas dirmed av rollférdelningen mellan aktdrerna och deras incita-
ment till ett 6kat bostadsbyggande. Nedan gors en generell redo-

3! Centrala aktérer i plan- och lovprocessen ir staten, kommunen och féretagen. For att bo-
stider ska byggas miste i praktiken samtliga av dessa tre aktdrer bedéma att bostadsbyggna-
tionen ir limplig, eller i vart fall acceptabel, ur dras synvinklar.

32 Ofta krivs en ny eller férindrad detaljplan for att méjliggdra bostadsbyggnation samtidigt
ir det vanligt forekommande att byggherren férvirvar mark av kommunen f6r att bygga den
tilltinka detaljplanen. Det dr framfér allt denna situation som medfér inslag av bdde myndig-
hetsutdvning och férhandlingar. Férhandlingarna kan ge ett resultat som ir riskerar att vara
mer ldngtgdende in lagstiftningen.
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gorelse for de frimsta aktdérerna som pdverkar bostadsbyggandet,
deras roll och incitament samt den kritik som ofta framférts om
respektive aktdr. Beskrivningen nedan avser framfor allt de aktorer
som verkar pd lokala marknader dir férutsittningar for bostads-
byggnation 3terfinns.” Kalbro och Lind redogér 1 ESO-rapporten
Bygg mer for fler! (2017) om rollerna och den kritik som framférs,
Lind (2016) redogor for roller och incitamentsstrukturer. Beskriv-
ningarna nedan utgdr, 1 stort, frin dessa underlag.

Staten

Staten ansvarar genom lagstiftningen for grundliggande férutsite-
ningar och restriktioner pd bostadsmarknaden, exempelvis var och
hur bebyggelse fir uppféras. Lagstiftningen tillimpas av bade statliga
myndigheter och kommuner. Staten kan klassa viss del av marken
som statliga riksintressen vilket férsimrar mojligheten att exploatera
och férindra den marken. Via lagstiftning och foreskriftsritten till
Boverket definierar staten gillande regelverk som all nybyggnation
ska byggas utifrn. Via lagstiftning har staten dven forbjudit kom-
munerna att stilla egna krav som pédverkar byggnationens tekniska
egenskaper. Staten kan dven skapa ekonomiska styrmedel som pa-
verkar bostadsbyggnationen, t.ex. investeringsstdd {or viss typ av
bebyggelse eller ekonomisk stimulans f6r att f{orm3 kommunerna att
planligga mark. Dessa dtgirder ir 1 dag begrinsade 1 statsbudgeten.
Vanlig kritik mot staten handlar bdde om dess ansvar som regel-
givare och hur staten agerar 1 specifika frigor sisom riksintressen
eller olika drenden kopplade till den kommunala planprocessen. Det
finns en utbredd uppfattning om att Plan- och bygglagen blivit
mycket kringlig och svér att tillimpa. Flera enskilda regleringar har
forindrats 1 nirtid men ett samlat helhetsgrepp verkar ha gitt for-
lorat. Trots en ambition om att férenkla for bostadsbyggandet har
regelverket och dess tillimpning blivit 4n mer komplicerat sedan
bérjan av 2000-talet. Kritiken har omfattat regleringen kring den
fysiska planeringen, omfattningen och nivin pd byggreglerna, restrik-
tioner och tillimpning avseende bl.a. riksintressen, omfattningen av
strandskydd, bullerkrav och tillginglighetskrav vid bostadsbyggna-

tion etc. Trots att bdde detaljer 1, sdvil som mingden av, den totala

3 Dir Tobins Q ir hégre in 1.
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regleringen har ifrigasatts l6pande, har det inte skett ngra storre
omtag eller grundliggande ifrigasittande av nuvarande strukturer.
En ytterligare kritik gdr ut pd att regleringen bejakar flertalet
olika sirintressen snarare in en effektiv bostadsbyggnation. Statens
svirigheter att koordinera sig och sitt agerande gentemot kommu-
nerna 1 deras plan- och lovprocess kritiseras av bdde kommunerna
och féretagen. Statens perspektiv kommer exempelvis in allt for sent
1 planprocesserna vilket bidrar till 6kade kostnader och osikerhet.
Framfor allt kritiseras sektoriseringens makt, bristande helhetssyn,
yttranden med motstridiga inriktningar och att det staten anser
viktigt skiljer sig 1 olika delar av landet. Kritik mot att staten bidrar
till att gora detaljplanerna allt f6r detaljerade férekommer ocksd
(Alvendal, 2024; Kalbro och Lind, 2017). Slutligen kommer det sam-
hillsekonomiska perspektivet alltmer 1 skymundan.
Produktivitetskommissionen har tagit del av flera exempel dir
riksintressen pd olika sitt hindrat eller f6rsvarat kommunala plan- och
lovprocesser. Expertrapporten (Alvendal, 2024) ger sammanfattning
av problematiken. Riksintressen framgdr i expertrapporten som sir-
skilt problematiska for bostadsbyggnation. Aven Riksrevisionen har
pekat pd riksintressena och deras pdverkan pd bl.a. bostadsbygg-
nation (Riksrevisionen, 2013). Att ett riksintresse kan omojliggéra
bostadsbyggnation ir 1 sig rimligt om marken ir bittre limpad f6r
ett annat indamadl in bostadsbebyggelse och dir sidan bebyggelse
kan skada betydelsefulla nationella intressen. Kritiken som framférs
vad giller riksintressenas pdverkan pa bostadsbyggnationen ir snarare
att de myndigheter som ir ansvariga for respektive riksintressen kom-
mer in med skarpa stillningstaganden som péverkar eller omojliggér
bostadsbyggnation omotiverat sent i de kommunala plan- och lov-
processerna. Det verkar dirmed framfér allt vara ett samordnings-
problem mellan kommunerna och staten som f6rsvdrar och fordyrar
for bostadsbyggnationen. Produktivitetskommissionen kan konsta-
tera att problemet ir vilkint bland aktdrerna men trots det har ingen
nimnvird férbittring av arbetet och samordningen skett. Planpro-
cesserna ir alltmer tidskrivande och kostsamma {6r foretagen och
binder resurser hos kommunen. Det gor att sena besked som stoppar
en vidare planprocess medfor stora forgiveskostnader vilket i sig ir
en produktivitetsforlust. I tillstdndskapitlet diskuterar Produktivi-
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tetskommissionen sirskilt problematiken kring den fysiska pla-
neringen och riksintressena.”*

Kommunerna

Kommunerna har flera olika roller inom bostadsbyggandet och deras
agerande och stillningstaganden paverkar t.ex. byggkostnaderna.
Kommunerna kan bide bidra till och motverka att positiva konkur-
renseffekter som frimjar en produktivitetsutveckling tas tillvara.
Kommunerna har ofta rollen som ”market makers” (Granath
Hansson, 2015) och deras samlade roll ir flerdimensionell:

e Kommunerna ir ofta betydande fastighetsigare och kan pdverka
utbudet av byggbarmark. I flera fall ir kommunerna den storsta
markigaren.

e Kommunerna har planmonopol pd att bl.a. skapa byggritter och
styr sdledes utbudet av byggritterna och férutsittningarna for
dessa.

e Kommunerna ansvarar for bygglov som ir en férutsittning for all
typ av bostadsbyggande och ger en mojlighet att pdverka utform-
ningen pd en mer detaljerad nivd. Kommunen ansvarar iven for
tillsyn inom omradet.

e Kommunerna ir ofta dgare till allminnyttiga bostadsbolag.

e Kommunerna ansvarar for teknisk och social infrastruktur exem-
pelvis gator, va-anliggningar, skolor m.m.

e Kommunen ska anta riktlinjer {ér bostadsforsorjningen med till-
hérande bostadsférsdrjningsprogram.” Syftet ir att skapa forut-
sittningar for kommunens invanare att {3 tillgdng till goda bo-
stider och frimja relevanta tgirder {or att bostadsférsorjningen
forbereds och genomfors.

3* Kapitel 6 Tillstdndsprocesser.

% Tagen om kommunernas bostadsférsérjningsansvar (2000:1383). Riktlinjerna och hand-
lingsplanen ska utgéra underlag infér planliggning och innehélla uppgifter om kommunens
mil fér bostadsbyggande och utveckling av bostadsbestindet. Riktlinjerna och handlings-
planen ska iven redovisa kommunens planerade insatser for att nd uppsatta mil och hur kom-
munen tar hinsyn till relevanta nationella och regionala mil, planer och program som ir av
betydelse f6r bostadsférsérjningen.
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Kommunerna ir dirmed en aktér som kan paverka férutsittningarna
for bdde byggande och byggbolagen. Givet den flerdimensionella
rollen dr det tydligt att kommunen har ett betydande ansvar for
bostadsférsorjningen.

Den kritik som ofta framférs om kommunerna ir exempelvis att
det planliggs for lite attraktiv mark till bostider, att plan- och lov-
processerna tar for 18ng tid och ir osikra ldngt in 1 processen och att
detaljplanerna ir for detaljerade vilket forsvérar ett effektive bostads-
byggande. Ytterligare kritik handlar om att kommunerna stiller sir-
krav som gir utdver lagstiftningens krav och att de nyttjar planmono-
polet for att driva igenom oskiliga villkor och krav pd byggherrens
exploatering. Kommunens interna arbetssitt anses sakna transparens
och vara tidskrivande. En bristande kompetens och osikerhet inom
den kommunala verksamheten bedéms 1 sin tur leda till omfattande
och kostsamma plan- och lovprocesser. Inom plan- och lovprocessen
debiterar kommunen ofta féretagen fér sitt arbete och en férekom-
mande kritik ir att kommunerna dirmed har {3 eller inga incitament
att férenkla eller snabba pd processerna. Linga och osikra plan- och
lovprocesser samt markférsiljningsprocesser med bristande transpa-
rens idr tvd fenomen som riskerar att negativt paverka férutsittning-
arna for en fungerande konkurrens pd byggmarknaden. Vidare fore-
kommer synpunkter pd att kommunernas handliggning kan pdverkas
av val av enskilda handliggare (Alvendal, 2024) vilket tyder pa att det
kan finnas en méjlighet for enskilda handliggare att i orimligt stor
omfattning paverka tillskapandet av byggritter och tillstdndsgivning.

Eftersom kommunerna har en avgérande roll pd bostadsmark-
naden ir det viktigt att studera de incitament som pdverkar deras
beslutsfattande. I det kommunala perspektivet kan det vara ratio-
nellt att inte frimja en allt f6r omfattande bostadsbyggnation efter-
som det kan leda till att kommunmedborgare blir eller uppfattas bli
negativt paverkade, vilket kan skapa en lokal opinion mot byggna-
tionen. Detta kan leda till tidskrivande och dyra plan- och lovpro-
cesser. For det fall en betydande andel av kommunmedborgarna ir
emot byggnationen, eller det finns en risk att omfattande motstind
(NIMBY:ism) uppstr framéver, finns en risk for de lokala poli-
tikerna att inte bli omvalda. Incitamenten kan skilja sig it mellan
kommuner vilket kan férklara att det 1 vissa kommuner anses relativt
enkelt att f3 bygga medan det anses vara betydligt svirare i andra
kommuner. Mindre och medelstora kommuner i stagnerade regioner
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kan till exempel vilkomna bostadsbyggnation medan andra kom-
muner kan vara mer intresserade av att hilla uppe fastighetsvirdena
och markvirdena genom att begrinsa nyproduktionen. Det kom-
munala inkomst- och utjimningssystemet paverkar ocksd det kom-
munalekonomiska utfallet av fler invinare.” T de fall medborgare i
kommunen inte har sirskilt mycket att vinna pd nyproduktion av
bostider kan den kommunpolitiker som foreslar ett 6kat bostads-
byggande riskera att forlora val. Aven enstaka byggprojekt kan inne-
bira en politisk risk. Dessa incitament fé6r kommunerna att bromsa
nybyggnation forutsitter att de har en formell makt att bestimma
hur marken ska anvindas. I Sverige dr denna makt stark 1 och med
det kommunala planmonopolet. I bide svensk och internationell
debatt har rollférdelningen mellan kommunala planerare, mark-
naden och de lokala politikerna lyfts fram (t.ex. SOU 2015:48,
bilaga 3 s. 85, Lind 2016). Hypotesen ir att tjinsteminnen ir nytto-
maximerande dvs. att de driver egna kvalitetskrav, egna &sikter och
agendor om hur omriden ska exploateras och byggnader gestaltas.
Incitamenten att pdskynda planprocessen ir svaga (t.ex. Lind, 2016,
Alvendal 2024). Kommunerna kan dra ut pa processerna utan att det
kostar dem ndgot eftersom kostnaderna ofta birs av det féretag som
avser att bygga. Rollférdelningen innebir ocksd att politikerna kan
sakna incitament att driva pd tjinsteminnen. Det kan exempelvis
foreligga en betydande informationsasymmetri mellan tjinste-
minnen och politikerna eftersom regelverken ir svira att forstd och
ofta kriver specifik kunskap vilket kan ge tjinsteminnen ett stort
tolkningsféretride gentemot politikerna.

Planeringsprocessens lingd ir ett exempel som stédjer hypotesen
att det ir kombinationen av regler och incitament/attityder som pa-
verkar utbudet av byggbar mark. Om det enbart var reglerna som
skapade problemen skulle planeringsprocesserna vara ungefir lika
langa 1 alla kommuner (SOU 2015:48, bilaga 3 s. 86.). Att kommu-
nerna ofta valt att inte silja egen mark 1 tidiga skeden utan i stillet
arbetat med markanvisningar som prissitts 1 kronor/kvadratmeter
slutlig byggritt talar f6r att kommunerna bedémer att priset skulle
vara l3gt om man sdlde 1 ett tidigt skede dvs. 13gt som ett resultat av
bl.a. en oférutsigbar planprocess (SOU 2015:438, bilaga 3 s. 87).

’ Utjimningssystemet utreds for nirvarande och Produktivitetskommissionen ligger mot
den bakgrunden inga férslag inom det omridet 1 dagsliget.
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Det ir givet att kommunerna har olika marknadsférutsittningar
vilket paverkar bostadsbyggnationen. Trots detta verkar kommuner
med relativt lika marknadsférutsittningar uppvisa stora skillnader i
hur mycket som byggs (Kalbro och Lind, 2017). Det som verkar ha
betydelse fér om det byggs i kommunerna bedéms framfor allt vara
marknadsférutsittningarna 1 kombination med tillgingen pa bygg-
bar mark samt kommunalekonomiska- och politiska férutsittningar
(Kalbro och Lind, 2017).

Produktivitetskommissionen delar i flera aspekter den kritik som
framférts mot kommunerna. Det verkar framfor allt vara i rollfér-
delningen hos staten och kommunen som &tgirder bér goras 1 syfte
att forenkla regelverken och stirka incitament till bostadsbyggande
dir efterfrigan dterfinns. En viktig del 1 detta ir att sikerstilla att
storre hinsyn tas till de samlade samhillsekonomiska positiva effek-
terna av byggande och boende.

Byggherrarna/ Fastighetsutvecklarna

Byggherren ir den aktoér som genomfor bostadsbyggnationen. Bygg-
herren kan vara en privat aktor (iven privatperson) eller ett allmin-
nyttigt bostadsforetag. Byggherren anlitar oftast en eller flera bygg-
entreprendr/-er som bygger pd uppdrag av byggherren. Byggherrarna
kan delas upp utifrdn dess tidshorisont. Allminnyttiga bostads-
foretag, privata hyresrittsaktdrer och stiftelser har ofta en ling tids-
horisont pd investeringen. I regel upphandlar dessa aktérer bostads-
byggnationen av en eller flera byggentreprenorer. Bostadsritter som
uppfors av privata aktorer eller icke vinstdrivande féretag har ofta en
kortare tidshorisont for investeringen. I dessa fall gor féretagen ofta
upp en affir med en nybildad bostadsrittsférening som kontrakts-
part. Den nybildade bostadsrittsforeningen dr den part som bostads-
konsumenten ofta tecknar bindande avtal om bostadskép med och allt
eftersom koparna tilltrider bostiderna fylls bostadsrittsféreningen
pd med medlemmar. Byggnationen av bostiderna sker med bygg-
entreprendrer som antingen ir fristdende frén eller kontrolleras av
byggherren.

Smhusbebyggelse kan ske med bide lingre och kortare tids-
horisont beroende pd vem som uppfor byggnaden. Enskilda hushill
kan forvirva mark for att direfter uppfora ett smdhus. Det vanliga
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ir di att de bestiller huset frin foretag som tillverkar smdhus. En
byggherre kan ocks8 uppféra flera smhus inom ett omride och silja
dessa till privatpersoner antingen direkt eller via en bostadsritts-
forening.

Den kritik som framfors avseende byggherrars roll handlar ofta
om att byggherrarna, under lingre tid, sitter pd outnyttjade bygg-
ritter som annars skulle kunna bebyggas och dirmed bidra till ett
snabbare tillskott av bostider. I linje med denna kritik framférs dven
att den aktuella marken bér anvindas for bostadsbyggnation innan
kommunerna avsitter ytterligare resurser for att planligga ny mark.
En del av den kritik som avser byggtakten handlar om att byggherren
kan styra éver nir i tid de outnyttjade byggritterna tas i ansprik
vilket mojliggor f6r byggherren att bestimma éver utbudet inom ett
planlagt omrdde och dirigenom pdverka bostadspriserna. Det finns
idven en kritik som handlar om att l6ften som byggherren utlovat i
tidiga skeden om en hog kvalitetsnivd pd utformning och gestaltning
inte efterlevs nir detaljplanen vunnit laga kraft och byggnationen
genomfors. En ytterligare kritik handlar om en kompetensproblematik
som gor att byggherren kan vara for svag gentemot byggentreprendrer
vilket paverkar effektivitet och slutligen produktiviteten i byggandet
dvs. att den s.k. byggherrekompetensen ir for svag.

Produktivitetskommissionen bedémer att den kritik som handlar
om att byggherrarna kan sitta pd mark 6ver tid och dirmed har en
mojlighet att pdverka utbudet inte dr ogrundad och att det sirskilt bor
analyseras vilka incitament som pédverkar byggherren. Lind (2016)
redogor for flertalet incitament. Byggherrarna dr, som redan redogjorts
for, 1 viss del beroende av kommunen bl.a. genom det kommunala
planmonopolet. Byggherrarna har dirfér incitament att inte kritisera
kommunerna eftersom det kan 3 en paverkan genom exempelvis ned-
prioritering av ens drende eller forsimrade chanser vid kommande
marktilldelningar. For att minska beroendet av kommunala beslut
kan det dirfor vara virdefullt att bygga upp en betydande markport-
folj och pd s8 sitt bli mer oberoende gentemot kommunen 1 enskilda
projekt. En byggherre som iger ett stérre planlagt omrdde kan ha
rationella skil till att pdverka utbyggnadstakten. Att priset pd bostider
1 dag dr hogre dn produktionskostnaden innebir inte med sjilvklarhet
att foretag som 1 dag ir verksamma har ett intresse av stora volymer
framdover sd linge féretagen beddmer att ingen annan heller kommer
att bygga mycket i framtiden. Skulle nigon annan aktor bygga mycket
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1 framtiden riskerar det att pdverka utbudet 6ver tid och foretaget bor
agera. Finns inte denna risk kan foretaget i stillet avvakta och bi-
behilla en hogre prisnivd med en jimn produktion éver tid vilket kan
vara mer virdefullt. Den lokala efterfrigan som redan finns kan t.ex.
forvintas att 6ka fér kommande 3r. P3 kort sikt kan ocks3 efter-
frdgan vara relativt kinslig och foretagen kan behova gd ner relativt
mycket i pris om stora volymer ska siljas samtidigt, dvs. risken i pro-
jekten 6kar. Utdver priskinsligheten kan det vara produktionseko-
nomiskt effektivare att etablera mindre produktionsetapper och en
mindre produktionsapparat som kan jobba kontinuerligt under en
lingre tid dn en storre produktionsapparat som arbetar under en kort
tid for att direfter behova avvecklas 1 en mellanperiod mellan flera
olika byggprojekt.

Det bor dven noteras att byggherrarna inte dr en homogen grupp.
Den byggherre som faktiskt fir bygga har en férdel 1 jimforelse med
de som inte fir bygga. For byggherrar som har goda kontakter med
kommunen och har lirt sig hur processen fungerar kan en kompli-
cerad planprocess innebira att konkurrenter utestings. Mot bak-
grund av ovan kan det konstateras att det inte ir troligt att bygg-
herrar kan férvintas agera med en enad front, exempelvis vad giller
det kommunala planmonopolet.

Byggentreprenirerna

En grundliggande f6rutsittning for byggentreprendrerna ir att det
finns mark som dr mojlig att bebygga och att det framgar vilken typ
av bebyggelse som byggherrarna ska uppfora. Beroende pd val av
entreprenadform kan bebyggelsen vara fardlgprOJekterad av bygg-
herren eller si sker pro]ektermgen 1 regi av byggentreprendren.
Standardavtal anvinds i stor omfattning. Dessa fordelar ansvaret
mellan parterna inklusive den projekterande parten som ofta utgérs
av konsultféretag verksamma inom arkitektur, konstruktion, vatten
och avlopp, el m.m. Ett byggprojekt har ofta flera led av underentre-
prendrer med ansvar for att utféra arbete inom olika discipliner, t.ex.
som byggnation, méleri, kakelsittning, takliggning m.m. Kritiken
mot byggentreprendrerna handlar i regel om att produktiviteten ir
lig, byggkostnaderna ir hoga och konkurrensen ir svag framfér allt
inom grossistleden dir byggmaterialkostnaderna paverkas av en icke-
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transparant prissittning.”” Fel, brister och slarv i produktionen ir om-
fattande (Boverket, 2018). Arbetslivskriminalitet férekommer 1 stor
utstrickning 1 denna sektor (Jeppsson, 2024). Det finns dven kritik
mot att de frivilliga standardavtal och olika branschspecifika standarder
som anvinds inte alltid ir produktivitetsfrimjande (Lind, 2020).

Bostadskonsumenterna

Denna grupp ir de individer som efterfrigar bostider utifrén pre-
ferenser och betalningsvilja. Bostadskonsumenterna kan képa eller
hyra en bostad frin en byggherre eller pd egen hand uppfora ett eget
sméhus och dirmed sjilva agera byggherre med kép av byggnationen
frin en byggentreprenédr. For det fall en konsument avser att kopa
en ligenhet dr det vanligt f6rekommande att képet sker via en ny-
bildad bostadsrittstérening och inte direkt frdn byggherren. Detta
uppligg med indirekta kop av en bostad har dven blivit vanligare fér
kép av smahus dir flera friliggande smahus ingdr 1 en bostadsritts-
férening som en byggherre har skapat. Képet av en bostad ir for
individen oftast det enskild stérsta kopet denna gor och det kriver 1
regel lnefinansiering dir bdde ldnetak och amorteringskrav kan bli
aktuellt. Bostadskonsumenterna bedéms jimfort med kép av andra
varor och tjinster i samhillet vara relativt frdnvarande 1 hela bygg-
processen. Produktivitetskommissionen noterar sirskilt att bostads-
konsumenternas stillning som sirintresse” ocksd ir begrinsat i den
mening att det inte verkar finnas ndgot sirskild organisering eller
lagstiftning som konkret frimjar denna grupp. Kopplingen mellan de
foretag som producerar bostaden och képaren ir svag (Lind, 2020).
Detta trots att det slutligen dr denna grupp som direkt finansierar den
tillkommande bostadsbyggnationen. Riksrevisionen har konstaterat
att kdparna av nyproduktion saknar ett indamalsenligt konsument-
skydd (Riksrevisionen, 2020d). Under senare tid har vissa reformer
gjorts som syftar till att stirka konsumentskyddet.

Produktivitetskommissionen har inte sirskilt studerat denna grupp
men noterar Riksrevisionens kritik och ser att glappet mellan féretagen
och slutkonsumenten inte kan uteslutas pdverka produktivitetsut-
vecklingen negativt.

7 SOU 2015:105, Konkurrensverket, 2018, Bergman och Nyberg (SNS Analys 81 Konkur-
rens och prisbildning p& den svenska bostadsmarknaden).

303



Bostader och byggande SOU 2024:29

Andra berérda intressegrupper

Det generella medborgarinflytandet 4r stérre inom bostadsbygg-
nation in fér andra produkter. Plan- och lovprocessen sikerstiller
andra boende och intressenters inflytande 6ver den byggnation som
sker 1 niromridet. Utéver denna direkta paverkansmojlighet via
plan- och lovprocesserna har kommunmedborgare dven en indirekt
piverkansméjlighet att via de lokala valen till kommunen résta pd
partier som gitt till val pd att tillita eller motverka viss typ av be-
byggelse. Utdver individer kan iven organisationer, framfor allt
miljéorganisationer, paverka plan- och lovprocessen bl.a. genom att
1vissa fall vara behoriga att 6verklaga beslut som kommunerna fattat.

Produktivitetskommissionen har inte sirskilt analyserat denna
grupps produktivitetspdverkan pd bostadsbyggandet men kan kon-
statera att bl.a. dverklagandeprocessen ir en bidragande orsak till
l&nga ledtider f6r detaljplaner och bygglov. Dock noterar Produk-
tivitetskommissionen att den framtida bostadskonsumenten inte
kan betraktas som ett sirintresse eftersom den inte omfattas av med-
borgarinflytande m.m. utdver réstritten. Det understryker vikten av
att det gors en samlad samhillsekonomisk bedémning dir den en-
skilde bostadskonsumentens nytta ocksi vigs in.

Stor misstro mellan aktérerna himmar bostadsbyggandet

Misstro mellan aktérer med skiftande intressen skapar milkonflikter
och omfattande férhandlingar som férsenar processen frin pla-
nering till genomférande av bostadsbyggnation: Detta belyses bl.a.
av Alvendal (2024) och har tagits upp 1 Produktivitetskommissionens
dialoger med inblandade aktérer. Denna misstro, grundad 1 olika
roller och ansvar, leder till dmsesidiga anklagelser om bristande kom-
petens och tvivelaktigt agerande vilket i sig kan himma produktivi-
teten. Kommuners strivan efter héga markvirden for att finansiera
utbyggnader, utan att belasta skattekollektivet, bidrar till hégre pro-
duktionskostnader och begrinsat bostadsbyggande. Kommunerna
ir heller inte skyldiga att arbeta for framtida kommuninvénare och ta
tillvara deras intressen t.ex. genom ett 6kat bostadsbyggande. Fore-
tagens vinstmaximering och markanvindning kritiseras ofta av kom-
muner, men ir rationellt ur deras perspektiv. Misstron riskerar att
underminera effektivitet och paverkar bostadsproduktionen negativt.

304



SOU 2024:29 Bostédder och byggande

7.3 Inriktning

Produktivitetskommissionen drar ett antal slutsatser baserat pd
genomgangen 1 avsnitten ovan. Slutsatserna ligger till grund for de
dtgirdsforslag som presenteras i nista avsnitt:

— Det finns en stark efterfrigan pd bostider i vissa geografiska om-
rdden som inte har kunnat métas med tillrickligt stort utbud.
Detta trots att bostadsbyggande ir tinkt att ske pd marknads-
missiga grunder.

— Det ir en brist att bostadsforsorjningen inte adresseras och plan-
liggs utifrdn ett bredare samhillsekonomiskt perspektiv. Det ir
extra tydligt i de storre storstadsregionerna dir arbetsmarknaden
ir regional snarare in lokal. Samtidigt sker bostadsplaneringen pa
lokal nivd vilket medfor bristande incitament att anta ett storre
perspektiv.

— Utbudet av byggbar mark 1 attraktiva omriden ir allt f6r begrinsat.
Det krivs dtgirder for att komma till ritta med denna utbudsbe-
gransning. Fler tillskapade byggritter 1 attraktiva omriden skulle
sannolikt medféra en 6kad bostadsbyggnation och med en 6kad
tilldelning till en variation av féretag kan dven konkurrensen 1
sektorn férbittras. Genom ett 6kat utbud av byggbar mark 1
attraktiva omrdden bor dven markpriserna minska vilket paverkar

byggkostnaderna.

— Aganderitten p3 fastigheter ir relativt svag i jimforelse med
annan iganderitt. Det krivs flera myndighetsbeslut for att 3
nyttja fastigheten. En stirkt dganderitt bedéms kunna stirka
produktiviteten.

— Regelverket dr komplicerat och svirtillimpat. Handliggningen ir
av stor betydelse och rittssikerheten kan i vissa fall brista efter-
som utfallet kan variera mellan enskilda tjinstemin och olika
kommuner. Det krivs dtgirder f6r att forenkla reglerna och 6ka
rittssikerheten. Exempelvis bor reglernas relevans ifrigasittas
for de fall regeltillimpningen leder till att enskilda handliggare
kommer fram till olika och varierande slutsatser, 1 dessa fall bor
beslutet kunna limnas till den byggande parten att avgéra.
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— Det industriella byggandet behdver 6ka for en férbittrad pro-
duktivitetsutveckling. Regelverket behéver ses 6ver ocksd 1 detta
syfte. Samtidigt behéver byggforetagen dka sina anstringningar
for att infora mer effektiva produktionsprocesser.

— Nuvarande plan- och lovprocess inte ir effektiv. Starka och ibland
motstridiga lokala och nationella intressen himmar forutsitt-
ningarna for bostadsbyggande vilket slutligen paverkar bostads-
marknaderna i framfor allt tillvixtregioner. Dirfor behdver kom-
munens och statens roll ses 6ver 1 syfte att frimja ett effektivare
bostadsbyggande dir den samlade samhillsnyttan ges en mer
framtridande roll.

— Den framtida bostadskonsumenten ir inte ett sirintresse i sig
eller omfattas av medborgarinflytande m.m. utéver rostritt. Det
understryker vikten av att det gors en samlad samhillsekonomisk
bedémning dir den enskilde bostadskonsumentens nytta ocksi
Vigs In.

Sammanfattningsvis menar Produktivitetskommissionen att det finns
en stor potential att férbittra forutsittningarna si att byggandet ékar.
Det kan skapa en mer vilfungerande bostadsmarknad, och ge ling-
siktiga och visentliga bidrag till produktivitetsutvecklingen i hela
ekonomin. Detta bedéms kunna ske under marknadsmissiga forut-
sittningar utan att belasta statsbudgeten med stora kostnader. Utan
dtgirder riskerar ett begrinsat byggande och en suboptimalt fun-
gerande bostadsmarknad att skapa visentliga tillvixthinder under
overskddlig tid, framfér allt med betydelse for tillvixtmarknader
men ocksd med stor effekt pd hela landets ekonomi.

7.4 Bedomningar och forslag

Produktivitetskommissionens huvudsakliga slutsats dr att det behovs
en omfattande reform av bostadsmarknadens regelverk. Merparten av
Produktivitetskommissionens beddmningar och férslag utgér inrike-
ningar som bor ingd i ett sidant reformarbete. Aven vissa enskilda
tgirder, som kan genomféras oberoende av en stérre reformering,
presenteras. Forslagen kategoriseras enligt f6ljande:
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e Overgripande forslag till omtag och reformering av regelverk:
7.4.1 0ch 7.4.2.

o Forslag till inriktning: 7.4.3, 7.4.4, 7.4.5, 7.4.6, 7.4.7 och 7.4.8.

o Forslag som kan genomféras fristdende av punkterna ovan: 7.4.9,
7.4.10, 7.4.11, 7.4.12 och 7.4.13.

7.4.1 Malsattningen for bostadsmarknaden behéver
tydliggéras och regelverken reformeras

Bedomning: Det krivs ett samlat omtag for att férbittra bo-
stadsmarknadens funktion. Regeringen bér kommunicera en tyd-
lig och konkret mélsittning om att reformera bostadspolitikens
regelverk med fokus pa bittre marknadsférutsiteningar.

Forslag: Ovanstdende kan goras genom en mél- och inriktnings-
proposition dir malsittningen fastslds samtidigt som proposi-
tionen innehdller konkreta inriktningar f6r ett kommande re-
formarbete. Parallellt pdbérjas arbetet for att dstadkomma det
reformerade regelverk som krivs for att realisera propositionens
inriktningar.

Hoga bostadspriser och ett begrinsat bostadsutbud i tillvixtregioner
har produktivitetspiverkan eftersom det kan himma inflyttningen
och dirigenom dimpa den ekonomiska tillvixten. Produktiviteten i
byggsektorn har dessutom varit svag under flera decennier® vilket
paverkar bostadsbyggnationen. Skilen till den dysfunktionella bo-
stadsmarknaden och lag produktivitetsutveckling inom byggsektorn
ir flera och kinda.” Produktivitetskommissionen noterar att en bety-
dande mingd utredningar har gjorts och en del gors men verknings-
fulla reformer uteblir trots kunskap om behovet. Det tycks framfér
allt vara en brist pa politisk kraft att ta ett samlat grepp om férutsitt-
ningarna pd bostadsmarknaden som ir det frimsta problemet.
Produktivitetskommissionen konstaterar att bostadsmarknaden
omgirdas av sviroverskddliga regelverk som numer kan liknas vid ett

3 Se bland annat SOU 2002:115, Statskontoret 2009, SOU 2015:105, SOU 2017:106, Kon-
kurrensverket 2018:17, McKinsey & CO 2017, Hermansson och Song 2024.

%% Se bland annat Konkurrensverket 2018, McKinsey & CO 2017 och Hermansson och Song
2024.
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lappverk. Politiska ambitioner om férenklingar verkar inte ha fatt
onskvirt genomslag och i vissa fall snarare férsimrat férutsittning-
arna.” Inbyggda intresse- och méilkonflikter bidrar till 1nga ledtider
och dirmed en ineffektiv och odverskddlig plan- och lovprocess,
vilket slutligen pdverkar férutsittningarna fér bostadsbyggandet.
Offentliga aktorer kan ha skilda tolkningar, synsitt och ambitioner,
t.ex. mellan kommunen och staten eller mellan statliga myndigheter.
Beslut av en offentlig aktor kan 6verklagas av en annan. Det kan 6ka
ledtider och bidra till osikerheter 1 tillstdndsprocesser. Forutsitt-
ningarna gor det svart for foretag och enskilda att bedéma vilken typ
av byggnation som kommer att tillitas och med vilka krav. Detta
forsimrar forutsittningarna for en vilfungerande bostadsmarknad
och paverkar produktiviteten genom att bl.a. industriell produktion
himmas och konkurrens frsvéras.

Enstaka dtgirder utan ett helhetsgrepp riskerar att bli ineffektiva
och utéka ett redan komplicerat och sviroverskadligt regelverk. Pro-
duktivitetskommissionen bedémer att utmaningar p3 bostadsmark-
naden 1 f6rsta hand utgdr frin en problematik relaterad till regler-
ingsmisslyckanden snarare in betydande marknadsmisslyckanden.

Mot bakgrund av det samhillsekonomiska virdet av en vil funge-
rande och finansiellt stabil bygg- och bostadsmarknad, byggsektorns
svaga produktivitetsutveckling, bristen pd politiskt agerande, de expert-
rapporter och den rittsanalys som Produktivitetskommissionen be-
stillt samt tidigare utredningar och analyser, konstaterar Produktivi-
tetskommissionen att utvecklingen troligen inte kan vindas med
mindre in ett visentligt dvergripande omtag. Rittsanalysen (Svefa,
2023) sammanfattar dagens situation talande 1 beskrivningen att

antalet undantag och undantag frén undantagen har vixt i en omfattning
dir inte ens mycket rutinerade bygglovshandliggare klarar av att ha en
overblick &ver bygglovsregleringen

Produktivitetskommissionen menar att staten har ett betydande
ansvar att forbittra marknadsforutsittningarna. Produktivitetskom-
missionen anser vidare att statens ambition att forbittra bostads-
marknadens funktionalitet dr otydlig och bor fortydligas for att
indamalsenliga dtgirder ska kunna vidtas.

“ Exempelvis dir ambition om forenkling av bygglovsplikt genom att undanta &tgirder frin
bygglovsplikt medfért att dtgirder som tidigare inte varit bygglovspliktiga kommit att bli det.
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90-talets skattereform kan ge lirdomar

Att anta ett helhetsperspektiv och gora ett omtag pd bostadsmark-
naden ir krivande. Lirdomar kan dock tas frin arbetet kring den
stora skattereformen under 1990-talets bérjan (Englund, 2019).
Skattesystemet bestod d&, likt byggsektorn nu, av ett ogenomtring-
ligt, ineffektivt och svirhanterligt regelsystem. Systemet hade kri-
tiserats under [dng tid. I stillet f6r ett samlat grepp hade regering och
riksdag lappat och lagat. Kostnaderna, de snedvridande effekterna
och effektivitetsforlusterna var till slut f6r omfattande, vilket ledde
till insikten att systemet behévde reformeras 1 grunden. Initialt for-
mulerades en uppsittning mél och principer som innebar betydande
strukturella férindringar i synen pd skattesystemet och utgjorde stom-
men i reformarbetet.” Det nya skattesystemet tillsammans med andra
strukturreformer anses till en del kunna férklara den goda produktivi-
tetsutvecklingen 1 Sverige efter 90-talskrisen fram till finanskrisen.
Produktivitetseffekten av en reformerad bostadsmarknad ir inte
fullt ut jimforbar med skattesystemets reformering. Bedémningen
ir dock att problematiken 1 avgorande delar ir liknande och att en lik-
nande dvergripande ansats ir nddvindig. En reformering av bostads-
marknaden kan ocksg antas ha en betydande potential till en positiv
produktivitetsutveckling.

Genomférande

Produktivitetskommissionen féreslr att regeringen forutsittnings-
16st 1 en mél- och inriktningsproposition formulerar en tydlig mél-
sittning/vision f6r den framtida bygg- och bostadsmarknaden, bland
annat i linje med de férslag till inriktningar som kommissionen fére-
sldr nedan (f6rslag 7.4.2). Avsikten med mal- och inriktningsproposi-
tionen ir att tydliggora statens avsikt att férindra lagstiftningen i
syfte att forbittra marknadsférutsittningarna vilket kan mojliggora
for aktorerna att tidigt pdbérja en omstillning. Det dr viktigt med

* De grundliggande principerna togs fram av en liten krets av tjinstemin. Den politiska for-
ankringen kom férst i ett senare skede. Den politiska acceptansen krivde mod, ngot som
uppbringades genom en stark tro pd vad som var ritt och nédvindigt. Direfter bildades tre
interna arbetsgrupper i Finansdepartementet med syfte att operationalisera principerna och
utarbeta forfattningsférslag. Arbetsgrupperna bestod av tjinstemin och politiker som sikrade
en riksdagsmajoritet. Arbetet bedrevs skyndsamt. Resultatet blev att ett nytt och omfattande
skattesystem togs fram och sjosattes pa rekordkort tid.
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tydlighet for att inte orsaka oro pd befintlig bygg- och bostads-
marknad.

Produktivitetskommissionen foresldr att regeringen sedan skynd-
samt tillsitter en eller flera departementsinterna arbetsgrupper under
en milinriktad, stark och sammanhéllen projektledning som opera-
tionaliserar mdlen och férfattar en ny plan- och bygglag, en ny miljs-
balk i dessa avseenden, ser 6ver och férnyar andra relevanta lagar
m.m. Skattereformen visar att ett brett och komplicerat politik-
omride kunde reformeras under ett fital &r under slutet av 1980-talet
och bérjan av 1990-talet.

Flera tinkbara dtgirdsforslag kan ingd i ett fortsatt reformarbete

I forsknings- och expertrapporterna (Hermansson och Song, 2024
och Alvendal, 2024) 3terfinns éver hundra konkreta &tgirdsforslag,
smd som stora. Forslagen kan forbittra produktiviteten 1 bygg-
sektorn och bidra till en mer funktionell bostadsmarknad. Forslagen
avser t.ex. sirskilda inriktningar, generella och specifika forslag pd
regelforindringar, kompetensutvecklingsbehov, uppféljning av offent-
lig sektor, indrade ansvarstérhillanden osv. Flera av forslagen kan
antas och anvindas direkt av myndigheter och kommunala aktérer.

Regelmassan inom bostadsomrddet och den fysiska planeringen
ir dock alltfér omfattande, komplex och teknisk for att Produk-
tivitetskommissionen ska kunna peka ut enskilda tgirder. Ett
samlat omtag som innebir ett stdrre analys- och reformarbete ir dir-
fér nodvindigt.

Produktivitetskommissionen instimmer dock 1 stort med inrikt-
ningen 1 flera av de &tgirder som rapportforfattarna féreslir och
anser att férslagen skulle bidra till att férbittra bostadsmarknaden och
1 vissa fall mer generellt férbittra produktiviteten i offentlig sektor.
Forsknings- och expertrapporterna utgér ett bra underlag for ett fort-
satt arbete med mal- och inriktningspropositionen. Produktivitets-
kommissionen har samtidigt noterat ndgra forslag i rapporterna som
bor avvisas. Dessa beskrivs lingre ner i kapitlet.
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7.4.2  Inriktningar for ett mer samhéllsekonomiskt effektivt
och enklare bostadsbyggande

Bedomning: Utgingspunkten bor vara att staten inte ska stilla
mer krav pd bostadsbyggnation 4n vad som ir sambhillsekono-
miskt motiverat och av betydelse for att sikerstilla minniskors
sikerhet och hilsa genom grundliggande tekniska krav och nod-
vindig omgivningshinsyn. Inriktningarna 1 mil- och inriktnings-
propositionen bér fokusera pd att dstadkomma ett mer samhiills-
ekonomiskt effektivt och enklare bostadsbyggande. Foljande
inriktningar bor ing:

o Regelverken reformeras for att mojliggdra ett mer samhills-
ekonomiskt effektivt, enklare och industriellt byggande.
Exempelvis genom en reformering som sirskilt beaktar regler-
nas kostnadsdrivande effekter samt att omprova dagens Plan-

och bygglag.

o Tillgdngen till byggbar mark forbittras. Exempelvis genom en
uttalad ambition med omtaget av regelverket att tillgingen till
byggbar mark ska 6ka genom att ge samlade samhillseko-
nomiska aspekter en storre tyngd.

o FEtt system utformas som sikerstiller att statliga byggregler
giller i hela landet. Exempelvis krivs ytterligare dtgirder, s&
som tillsyn och sanktioner, for att stoppa forekomsten av
forbjudna sirkrav.

o Aganderitten stirks och utbudet 6kas genom att viss bygg-
nation blir bygglovsfri. Exempelvis genom att, med vissa be-
grinsningar, tillita uppforande av bygglovsfria typsmahus pd
tomter avsedda fér bostadsindamal samt att mark som fastig-
hetsbildats med syftet bostadsindamal som regel bor 8 be-
byggas dven utan en detaljplan.

o Arbetet i offentlig sektor utvecklas f6r att bli mer dndamaéls-
enligt och effektivt.

Sedan 1990-talet har bostadsbyggnationen skett under marknads-
missiga férhillanden med affirsmissiga beslut som grund och att eko-
nomisk risk huvudsakligen birs av féretag, investerare och bostads-
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konsumenter. Det offentliga finansierar inte och tar inte en betydande
ekonomisk risk fér bostadsbyggande men péverkar genom regel-
verkets utformning och tillimpning bostadsbyggnationens forut-
sittningar. Den fysiska planeringen viger in flera intressen och prov-
ningen ir platsspecifik vilket gér den unik vid varje enskilt tillfille.
Flera aspekter av regeltillimpningen kriver specifik expertis som
varken foretag eller bostadskonsumenter kan férvintas ha. Beslut i
den fysiska miljon kan pdverka omgivningen och riskera att orsaka
skada f6r samhillet, dvs. s.k. negativa externaliteter kan uppstd. Det
ir ett viktigt offentligt dtagande att reglera och vervaka for att
skydda sivil konsumenten/den framtida boende och omgivningen.
Reglering dr dirmed motiverad.

Produktivitetskommissionen betonar dock vikten av en indamals-
enlig reglering som inte innebir dverreglering. Regleringen behover
vidare frimja produktivitetsutveckling och samhillsekonomiska
nyttor, sisom 6kat bostadsbyggande i tillvixtregioner. Det dr viktigt
och nédvindigt att ifrdgasitta om staten bor detaljreglera bostads-
byggandet pd det sitt som sker 1 dag, dd det kan forsvira billigare
byggande dir t.ex. en minskning av standard kan vara samhillseko-
nomiskt férdelaktigt.

Utredningar sedan borjan av 2000-talet har visat att regelverkets
utformning och tillimpning inte varit indamélsenlig, trots en férenk-
lingsambition. Produktivitetskommissionen, med stéd av dialoger
och forsknings- och expertrapporter, konstaterar att ambitionen inte
har uppfyllts. Produktivitetskommissionen menar att den malsitt-
ning som fastslds i en mél- och inriktningsproposition behéver inne-
bira att forutsittningarna for ett bostadsbyggande utifrdn marknads-
missiga principer férbittras genom ett omtag av gillande regelverk.

Produktivitetskommissionen listar nedan konkreta inriktningar,
varav flera 8terfinns, mer konkret beskrivna, 1 betinkandets forslags-
rutor.

Regelverket behover reformeras f6r att mojliggora ett mer
samhillsekonomiskt effektivt, enklare och industriellt byggande

Det samlade regelverket ir fragmenterat och komplicerat pd ett sitt
som hindrar produktivitetsutvecklingen inom byggsektorn och
minskar tillgingen pd byggbar mark. En nédvindig strukturomvand-
ling, driven av konkurrens, riskerar att utebli. Staten bér inte stilla
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mer krav pd bostadsbyggnation 4n vad som ir samhillsekonomiskt
motiverat och av betydelse for att sikerstilla minniskors sikerhet och
hilsa genom grundliggande tekniska krav och nédvindig omgivnings-
hinsyn. Forutsittningarna fér att verka som producent pd bostads-
marknaden ir 1 flera fall kantat av oférutsigbarhet, stort offentligt
beslutsfattande och regleringsrisk vilket pdverkar investeringsviljan
i sektorn och himmar konkurrensen. Regelverken har blivit alltmer
komplicerade, svira och slutligen mycket tidskrivande att tillimpa.
Regelverken behdver omformuleras frén grunden med en enhet-
lig malsittning f6r att uppnd indamailsenliga regler och 6verlita fler
beslut till aktérerna sjilva. En reformering av regelverket bor sirskilt
beakta reglernas kostnadsdrivande effekter. Regler som har bety-
dande inverkan pi byggkostnader bor identifieras och motiveras
utifrdn en samhillsekonomisk bedémning. Det dr viktigt att reglerna
inte leder till lingdragna och varierande prévningar.” Om olika
handliggare kan komma fram ull olika bedémningar trots liknande
férutsittningar bor reglernas relevans ifrdgasittas och mojligen bor
beslutet limnas till den byggandeparten att dd avgora utformningen.
Produktivitetskommissionen menar att dagens Plan- och bygglag
1 viktiga avseenden saknar forutsittning att vara funktionell och en
omprévning bedéms vara nddvindig. Det bor dvervigas att avveckla
lagstiftningen i sin nuvarande form och ersitta den med en helt ny
lagstiftning med en dndrad logik, i linje med beskrivningen ovan.
Aven delar av miljobalken himmar bostadsbyggandet genom att for-
svara eller omojliggéra f6r avvigningar mellan miljobalkens regleringar
och den samhillsekonomiska nyttan av ett 6kat bostadsbyggande.
Denna problematik bér adresseras 1 ett framtida reformarbete.

Tillgingen till byggbar mark forbittras

Byggbar mark ir en grundliggande resurs for bostadsbyggande och
markens tillginglighet har en direkt piverkan pd produktionsmojlig-
heterna. Begrinsad tillgdng till byggbar mark begrinsar nybyggna-
tionen, vilket i sin tur kan leda till hégre bostadspriser och en in-
effektiv resursallokering. For att stirka bostadsmarknaden ir dirmed
forbittrad tillging pd byggbar mark en nyckelfaktor att adressera.

# Produktivitetskommissionen har tagit del av omfattande kritik frin féretag gillande detta.
Se bland annat expertrapport Alvendal, 2024.
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Produktivitetskommissionen ser att det behover vara en uttalad
ambition med omtaget av regelverket att tillgingen till byggbar mark
ska 6ka, bl.a. genom att ge samlade samhillsekonomiska aspekter en
storre tyngd. Ambitionen kan omhindertas exempelvis genom en
utredning av det kommunala planmonopolet (se forslag 7.4.3), samt
genom att mojliggdra for ett bygglovsfritt smdhus (se nedan). Dock
boér ett sidant reformarbete kompletteras med &tgirder som 3stad-
kommer en effektivare offentlig sektor, se nedan om férbittrings-
behov inom offentlig sektor.

Ett system utformas som sikerstiller att statliga byggregler
giller i hela landet

En ytterligare principiell grundférutsittning for att kunna éka pro-
duktiviteten 1 byggsektorn, ir att byggreglerna ir enhetliga och
giller pd samma sitt 6ver hela landet. Det ir dirfor viktigt att siker-
stilla att de statliga reglerna uppritthills genom att vidta dtgirder
mot kommunala sirkrav.

Detta kan goras pd olika sitt, beroende pd hur en framtida lag-
stiftning utformas. Exempelvis kan tillsyn och sanktioner inféras for
att forhindra att kommuner stiller krav som gir utdver de nationella
reglerna. For att underlitta processen bér det finnas en mojlighet att
erhdlla godkinnande f6r byggnader som foljer de nationella reglerna.
Det kan 3stadkommas genom s.k. nationella typgodkinnande och/
eller genom att inritta en statlig instans som ansvarar {6r férgodkin-

nande av byggprojekt, t.ex. en byggkravsnimnd (se SOU 2019:68).

Kommunala sirkrav forsvdrar produktivitetsutvecklingen

Bostadsbyggnationens regelverk ir nationellt.” Kommunerna ir
sedan 2015 férbjudna att stilla egna tekniska byggkrav vid bl.a. plan-
liggning och genomférandet av detaljplaner. Stiller kommunen s&-
dana krav ir kraven utan verkan. (PBL (2010:900) 8 kap. 4a §). For-
budet tillkom efter att det framkom att kommunerna stillde olika
tekniska byggkrav. Sirskilt forekommande var kommunala energi-

“ PBL, PBF, BBR, allminna rdd m.m. De allminna riden ir i sig inte krav men har i praktiken
kommit att fi en betydande paverkan i bygglovsprévningen i syfte att tolka kraven som stills
1 BBR. Det pigdr ett arbete med en genomlysning av BBR och de allminna rdden.
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krav som innebar en skirpning jimfért med de nationella kraven
(Prop. 2013/14:126).

Byggkravsutredningen (SOU 2012:86), som lag till grund fér f6r-
budet, pekade pd att kommunala krav medférde betydande direkta
merkostnader f6r projektering och byggnation. Kraven motverkade
industriella koncept som kunde ge ligre byggkostnader. Direkta
merkostnader uppskattades till i genomsnitt 10-15 procent. Utred-
ningen pekade dven pd att kommunala sirkrav medférde indirekta
kostnader i form av ett minskat bostadsbyggande.

Nir forbudet inférdes ansdg lagstiftaren att tillsyn och sanktions-
mojligheter vore 6verflodigt. Ett tydligt férbud ansdgs klargora ritts-
liget och fungera som en sjilvsanerande dtgird (Prop. 2013/14:126).

Forbudet mot kommunala sérkrav dr inte tillvickligt

Konkurrensverket (2018) pekar pd att kommunala sirkrav fortsatt
forekommer och dr problematiska. Produktivitetskommissionen har
dven tagit del av expertrapporter och information frin bransch-
aktorer som belyser férekomsten av sidana krav och dess paverkan
pd bla. byggkostnaderna (exempelvis Alvendal, 2024). Omfatt-
ningen ir inte klarlagd enligt Produktivitetskommissionen, men tas
upp av samtliga aktorer. Det rider dven olika tolkningar pd vad som
klassas som ett férbjudet krav.

Foretagen och kommunerna ingér regelbundet avtal pd frivillig
basis, dir specifika krav och dtaganden faststills. Det ir i dessa civil-
rittsliga avtal som kommunala sirkrav riskerar att tillkomma. Pro-
duktivitetskommissionen har identifierat att avtalen frimst relaterar
till situationer dir kommunen siljer mark till foretag 1 syfte att ut-
veckla och bygga bostider, vanligtvis 1 form av ett markanvisnings-
torfarande. Det framhills, av framfér allt kommunerna, att de avtal
som ingds ir frivilliga och civilrittsliga och dirfér inte en del av den
myndighetsutévning som kommunerna ir ansvariga f6r 1 enlighet
med planmonopolet. Produktivitetskommissionen vill dock pdpeka
att det finns en risk att acceptansen av ingdendet och forutsitt-
ningarna for dessa frivilliga avtal, som reglerar f6rsiljning av mark,
utgor en forutsittning for att beslut om detaljplan ska fattas och den
nddvindiga byggritten tillskapas. I de dialoger som Produktivitets-
kommissionen har haft med foretagen framkommer att foretagen
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ibland inser att vissa krav riskerar att utgora ett otilldtet sirkrav.
Trots insikten accepteras kraven for att undvika risker associerade
med att forlora eller férdroja den tinkta byggritten eller negativt
paverka framtida affirsméjligheter i kommunen.

I f6rarbetena (Prop. 2013/14:126) tydliggdrs bakgrunden till fér-
budet mot kommunala sirkrav. Det betonas att kommunen inte ska
utnyttja planmonopolet for att tvinga enskilda att acceptera krav och
kostnader utdver vad lagstiftaren anser nédvindigt for att sikerstilla
tekniska byggkrav. Sirskilt anges att kommunen generellt inte kan
kriva andra tekniska egenskaper i samband med framtagande av en
detaljplan, oavsett civilrittsliga avtal.* Det noteras sirskilt att mark-
anvisningsfallet kan liknas vid en markdverlatelse dir bida parterna
1 avtalet enas om byggnadsverk med tekniska egenskaper som éver-
stiger lagens krav. I dessa fall innebir det 1 praktiken att kommunen
utnyttjar sitt planmonopol for att piverka foretagen att bygga med
tekniska egenskaper som éverstiger lagens krav. Det ansdgs inte vara
rimligt att kommunen skulle ha denna makt genom planmonopolet.
Sirskilt poingterades att avtalen ingds med en part som ir en myn-
dighet med beslutanderitt 6ver processer som den andra parten ir
beroende av. Dirmed konstaterades att kommunens roll som plan-
myndighet inte var ovisentlig 1 dessa situationer.

Produktivitetskommissionen anser att motiveringen bakom for-
budet av kommunala sirkrav fortsatt ir relevant. Indikationer tyder
pd att férbudet inte har varit tillrickligt effektivt. Lagstiftningen bor
dirfér kompletteras med tillsyn och limpliga sanktionsdtgirder.
Eventuella oklarheter behover fortydligas.

Flera som kommissionen talat med menar att det finns en ut-
bredd tystnadskultur pd omridet. Det kan dirfér finnas skil att
dverviga att inritta en offentlig funktion f6r anonym rapportering
av otillitna krav, en typ av visselblisningsméjlighet. Funktionen bér
bedéma om det férekommer f6rbjudna sirkrav eller om det pd annat
sitt finns risk att kommunerna utnyttjar makten planmonopolet ger
for att form3 foretagen och slutligen enskilda att 3ta sig ett oskiligt
kostnadsansvar.

* Exempelvis exploaterings- och markanvisningsavtal.
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Aganderitten stirks och utbudet 6kas genom att gora viss
byggnation bygglovsfri

En vildefinierad och skyddad dganderitt ger incitament f6r enskilda
och féretag att investera, forbittra och effektivisera anvindningen
av sina resurser. Det bidrar till 6kad produktivitet och ekonomisk
tillvixt.

Genom att gora viss byggnation friare stirks dganderitten, vilket
underlittar for fastighetsigare att anpassa och utveckla sina egen-
domar efter behov utan allt f6r omfattande offentligt beslutsfattande.
Detta kan leda till snabbare och mer kostnadseffektiva byggprojekt
och bidra till ett 6kat bostadsutbud. Férenklade regler kring bygglov
kan stimulera innovation genom att uppmuntra till anvindning av
nya byggtekniker och material.

Det ir dock viktigt att sikerstilla att forenklingen inte skadar
andra viktiga samhillsmal som exempelvis miljé och sikerhet. Ett
vilbalanserat framtida regelverk som stirker dganderitten samtidigt
som den skyddar allminintresset ir syftet med denna inriktning.

Ett bygglovsfritt smabus bor majliggoras

Smahus ir en populir boendeform.” Nybyggnationen av smdhus har
hallit en jimn takt pd cirka 10 000 hus per &r sedan 1990-talet (SCB).
Smahusbyggnationen skiljer sig dock frdn byggnationen av ligen-
heter som under samma period har 6kat. Smdhusens popularitet som
boendeform verkar inte fullt ut reflekteras 1 bostadsbyggnationen.
Skillnaden 1 byggtakten kan delvis férklaras av utmaningar sisom be-
grinsad tillgdng pd attraktiv byggbar mark samt komplexa, kost-
samma och tidskrivande plan- och lovprocesser.
Produktivitetskommissionen noterar samtidigt att det 2022 fanns
cirka 118 000 obebyggda tomter avsedda f6r smahus i Sverige. Av
dessa bedoms 22 700 tomter ha ett taxeringsvirde pd marken som
motiverar smdhusbyggande utifrdn fastighetsekonomiska incita-
ment. Cirka 20 procent av markstocken och de arligen tillkommande
smihustomterna bedéms vara [6nsamma att bebygga (Boverket, 2024).
Viss ytterligare smihusbyggnation verkar dven tillkomma trots att det
inte ir motiverat av fastighetsekonomiska incitament (Boverket, 2024).

* Smihus med dganderitt dr den vanligaste boendeformen i Sverige. Enligt SCB (2023b) bor
&ver 50 procent av befolkningen och cirka 40 procent av hushéllen i sm&hus.
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Produktivitetskommissionen menar att det dirmed finns en potential
till ett 6kat bostadsbyggande 1 en populir boendeform genom att
enklare tillita bebyggelse pd obebyggda sm3hustomter. Marken ir
redan fastighetsbildad for bostadsindamal vilket innebir att marken
bedémts vara limplig fér boende. Produktivitetskommissionen
anser att det bor tydliggoras att en sddan fastighet alltid ska f3 be-
byggas. Genom att enklare kunna bygga pd dessa fastigheter som
redan ir avsedd for bostadsindama&l kan smdhusbyggandet ges bittre
forutsittningar att 6ka.

En inriktning bor dirfor vara att dstadkomma ett enklare och
friare smdhusbyggande genom en stirkt dganderitt. Inriktningen
boér generellt tilldta uppforande av ett bygglovsfritt typsmahus pd
tomter avsedda fér bostadsindamil. Produktivitetskommissionen
har l3tit genomféra en rittsanalys av forslaget (Svefa, 2023). Ritts-
analysen visar att forslaget innebir utmaningar och ett vidare arbete
krivs for att hantera dessa pd ett balanserat sitt. Viss fortsatt regler-
ing ir nédvindig, framfér allt for att kringliggande fastigheter inte
ska drabbas oskiligt och bira orimliga konsekvenser av grannfastig-
hetens mojlighet till en friare byggnation. Det ir exempelvis relevant
att som i dag fortsatt reglera den maximala byggytan av en tomt som
ir tilliten att bebygga, minsta avstindet till grannfastigheten, bygg-
nationens maximala héjd och eventuellt en maximal bostadsyta.
Aven risker for enskilda som uppfér byggnaden kriver fortsatt ana-
lys. Den som uppfor bostaden ir skyldig att tillse att regelverket
efterlevs och tillsyn bor fortsatt ske.

En mojlighet att forenkla for denna typ av smdhusbyggande kan
vara att inféra ett typgodkinnande av husen. Det innebir att ett
bygglovsfritt smihus skulle vara typgodkint utifrin gillande bygg-
regler dvs. att huset ir godkint och efterlever regelverket. Typgod-
kinnandekriterierna bér uppmuntra estetisk mangfald och flexibili-
tet 1 byggnationen utan att peka pd en sirskild produktionsmetod.
Det ir sirskilt viktigt for att frimja konkurrens och innovation hos
tillverkarna vilket gynnar konsumenterna och méjliggor for anpass-
ning till lokala férhallanden. Arbetet bor inkludera att foresld en
definition pd typgodkinda smdhus.

Inriktningen innebir att fastighetsigarens stillning stirks liksom
foretagens formiga att kunna uppféra bostider. Forslaget férsvagar
dock allmianhetens méjlighet till paverkan. Produktivitetskommis-
sionen menar att det dr en motiverad avvigning for att stirka dgande-
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ritten, trygga rittssikerheten (marken ir bildad f6r bostadsinda-
mal), frimja byggsektorns utveckling samtidigt som en populir bo-
endeform enklare kan byggas och bidra till att 6ka bostadsutbudet.

En omvandling av bygglovsplikten f6r dessa smihusfastigheter
till en ny form av byggkonsultation kan 6évervigas. I detta forfarande
skulle kommuner erbjuda konsultation och ridgivning till med-
borgare for frigor relaterade till uppférandet av byggnationen exem-
pelvis byggnads-, VA- och miljéfrigor och rekommendationer for
minskad miljopdverkan genom kompensatoriska dtgirder. Notera att
tgirder inte skulle ske 7 samrdd, utan efter samrdd. Detta innebir att
det dr den enskilda som i1 slutindan bestimmer om och hur riden
foljs. Kommunerna skulle tilldtas att ta ut en avgift f6r konsulta-
tionen. Regelverk ska fortsatt efterlevas av den som avser att uppfora
byggnaden. Kommunerna skulle fortsatt utéva tillsyn. Konsulta-
tionen kan dven utformas som en del i en riskdelning som diskuterades
ovan. For att forenkla f6r den enskilde och minska kostnaderna att
driva planprocess bor bebyggelse pd mark som fastighetsbildats med
syftet bostadsindamil som regel kunna bebyggas dven utan en
detaljplan.

Owriga omrdden

Fler omriden kan goras bygglovsfria, t.ex. bor det dvervigas att som
huvudregel gora det tilldtet att bygga murar, plank samt sitta upp
skyltar och s.k. vepor, méojlighet att ge tillfilliga bygglov dven om
behovet inte idr av tllfillig karaktir och mojlighet att {8 anligga en
indamailsenlig brygga. Ytterligare omrdden som bor goras bygglovs-
fria dr att kunna géra utvindiga dndringar som exempelvis dndring
av fasad avseende fonster, dorrar, kulér, fasadmaterial, takmaterial,
solceller m.m. dven for fastigheter inom ett detaljplanelagt omride.
Fler forslag dterfinns 1 expertrapporten Ineffektivt stadsbyggande.

Arbetet i offentlig sektor utvecklas for att bli mer
indamalsenligt och effektivt

Produktivitetskommissionen kan konstatera att det finns betydande
samordnings- och koordineringsproblem inom offentlig sektor pd
omridet, framfor allt inom och mellan staten och kommunerna. For
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att forbittra bostadsmarknadens funktion idr det avgdrande att for-
bittra effektiviteten inom offentlig sektor. En omprévning av nuvar-
ande ansvar, strukturer och processer ir avgérande for att effektivisera
den offentliga sektorns bidrag till en bittre fungerande bostadsmark-
nad. Genom att se 6ver det kommunala planmonopolet (se for-
slag 7.4.3), utvirdera Linsstyrelsens roll i att regionalt kunna frimja
tillvixt av nationell betydelse (se forslag 7.4.4) och implementera
tgirder for att korta ledtiderna 1 plan- och lovprocesser kan grunden
for en mer dynamisk, samhillsekonomiskt effektivt och tillginglig
bostadsmarknad liggas. Det innebir bland annat inférande av strikta
tidsgrinser for planprocesser (se férslag 7.4.7) och en avgiftsbeligg-
ning for 6verklaganden (se forslag 7.4.5), vilket kan bidra till snab-
bare beslutsprocesser. En utveckling mot mer flexiblare detaljplaner
med betydligt firre regleringar ir en viktig faktor f6r att underlitta
bostadsbyggandet. Detta kan inkludera att begrinsa kommunernas
mojlighet att detaljstyras gestaltning och utseende 1 bostadsprojekt
(se forslag 7.4.6). Mojligheten f6r parallella plan- och lovprocesser,
dir bygglovsprocessen kan fortskrida trots 6verklagade detaljplaner,
under forutsittning att dessa f6ljer den 6verklagade planen, ir en 4t-
gird som kan accelerera byggprocessen. Det behover inforas meka-
nismer for att tidigt 1 processen 16sa principiella mal- och intressekon-
flikter, 1 dagsliget synliggors dessa relativt sent. Samordnings- och
koordineringsproblem inom offentlig sektor behéver adresseras, ex-
empelvis vad giller arbetet med riksintressen.*

7.4.3 Det kommunala planmonopolet bér utredas
(Del av inriktning)

Bedomning: I en samlad 6versyn av regelverken (Forslag 7.4.1)
bor det ingd att utvirdera hur det kommunala planmonopolet pi-
verkar bostadsmarknadens funktion, byggsektorns produktivitets-
utveckling samt graden av hinsynstagande till samhillsekonomisk
effektivitet. Planmonopolets effekt pd produktivitet, regionfér-
storing, nationell och regional tillvixt samt arbetsmarknadens
flexibilitet bor utredas. Fokus bor vara pd att utforma lagstift-
ningen dels s att samhillsekonomiskt nytta 1 6kad utstrickning
beaktas, dels mojliggora for enklare, snabbare och férutsigbara

% Se vidare kapitel 6 Tillstdndsprocesser.
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plan- och lovprocesser. For att 6ka tillgdngen pd byggbar mark
bor det provas att helt eller delvis flytta beslutsfattandet av mark-
anvindningen frdn kommunal nivd till regional och/eller statlig
nivd. Ett alternativ kan vara att staten ges mojlighet att kriva att
kommunen detaljplaneligger och avsitter mark for bostadsbygg-
nation. Vidare bér det 6vervigas att fastighetsigare ges ritt att
initiera detaljplaneliggning eller anséka om bygglov direkt hos
myndighet, sirskilt vid kommunala avslag.

Om en indring i ansvarsstruktur f6r markanvindningspla-
nering inte ir 6nskvird, bor regeringen dtminstone forstirka kom-
munernas ansvar for bostadsférsorjning och samhillsekonomisk
effektivitet. Det kan goras genom att stilla krav pd att kommuner
tillhandahé&ller en del av sin mark fér nybyggnation inom en fast-
stilld tidsram eller finner andra sitt att konkret 6ka bostadstill-
gdngen. I syfte att sikerstilla att f6rslaget fir avsedd verkan bor
sanktionsavgifter kunna kopplas till ett stirkt kommunalt bostads-
forsorjningsansvar och en tillsynsmyndighet utses f6r att dvervaka
efterlevnaden.

I arbetet bor det ingd att 6verviga statligt stod eller andra finan-
sieringsldsningar f6r kommuner som blir 8lagda att skapa bygg-
ritter f6r bostider men som féranleder en utokad social infra-
struktur t.ex. skolor. Ett eventuellt st6d behover utformas s3 att
kommunen inte ges incitament att invinta statligt liggande och
endast aktualiseras 1 de fall nir samhillsekonomiska virden upp-
kommer men som inte kan anses tillfalla kommunen.

Bristen pd byggbar mark i eftertraktade omrdden verkar ha bidragit
till 6kade bostadspriser. Att 6ka tillgdngen pd byggbar mark i dessa
omriden kan stirka bostadsbyggandet 1 tillvixtregioner samt stimu-
lera konkurrens och produktivitet inom byggbranschen. Problemet
ligger ofta i begrinsade byggritter, inte i fysisk markbrist, vilket
pekar pd behovet av att ompréva den fysiska planeringsprocessen fér
att 6ka bostadsutbudet.

Kommunerna har en central roll {6r att 6ka utbudet av byggbar
mark och férbittra bostadsmarknaden. Planmonopolet innebir att
det ir en kommunal angeligenhet att planera mark- och vattenan-
vindningen dvs. att det endast ir kommunen som beslutar om ett
omride ska detaljplaneliggas och dirigenom skapa den byggritt som
ir nédvindig for att bygga bostider. En motivering till kommunens

321



Bostader och byggande SOU 2024:29

planmonopol ir att processen placeras nira medborgarna, vilket ger
dem insyn och inflytande over lokal utveckling. Kommunernas
beslutsmakt ir idag avgorande for skapandet av och forutsitt-
ningarna fér nya byggritter.

Trots flera dndringar 1 Plan- och bygglagen under de senaste ar-
tiondena ir det kommunala planmonopolet fortsatt oférindrat trots
att exempelvis dagens bostadsmarknad fungerar enligt andra prin-
ciper in vid planmonopolets tillkomst. En betydande skillnad ir att
bostadsbyggandet idag sker utifrdin marknadsmissiga principer.
I dag dr bl.a. kommunerna och féretagen dmsesidigt beroende av
varandra for att ett bostadsprojekt ska kunna genomforas (Kalbro
och Lind, 2017).

Att planligga mer mark kan sinka markpriserna, vilket gor fler
bostadsprojekt lénsamma och dirmed 6kar bostadstillgdngen. Osiker-
heter i planeringsprocessen har bedémts vara ett av de storsta hindren
for bostadsbyggande (Konkurrensverket, 2015). Kommunernas roll
som markigare dr ocksd avgorande for mojligheten till bostadsbygg-
ande och konkurrens i byggsektorn. I minga kommuner, dir en
betydande del av befolkningen bor, ir kommunen den storsta dgaren
av exploateringsbar mark (Konkurrensverket, 2015).

Incitamenten foér kommunen att tillskapa byggritter kan vara
svaga jimfért med andra kommunala frigor, 6nskemdl och incita-
ment. I ett kommunalt perspektiv kan det vara rationellt att inte
frimja alltfér omfattande bostadsbyggnation eftersom detta kan leda
till att kommunmedborgare blir eller uppfattas bli negativt pa-
verkade vilket kan skapa en lokalt stark opinion mot byggnationen.
Fler byggritter kan dven innebira sinkta markpriser pd den kom-
munala marken. Om en betydande andel kommunmedborgare ir
emot byggnationen kan resultatet exempelvis bli tidskrivande och
kostsamma plan- och lovprocesser och att lokala politiker inte blir
omvalda. Det kan t.o.m. vara férdelaktigt f6r lokalpolitiker att i sam-
band med val vara emot ett bostadsbyggande generellt alternativt
emot enskilda bostadsprojekt. I och med det kommunala planmono-
polet kan ett utdkat bostadsbyggande som ir samhillsekonomisk
virdefullt himmas eller stoppas.

Staten kan agera mot detaljplaner som anses medfora skada ur
vissa fordefinierade perspektiv men det finns ingen konkret mojlig-
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het att agera for att frimja bostadsbyggnation.”” Indirekt kan staten
paverka kommunerna genom sirskilda stod.

Produktivitetskommissionen noterar att planmonopolet i kom-
bination med ett betydande markinnehav gér kommunerna till en
aktdr som i dag har en avgdrande roll i samhillsutvecklingen och stor
paverkan pd bostadsmarknaden. Kommunernas planmonopol har stor
inverkan pd bostadsbyggandet och produktivitetsutvecklingen. Den
statliga rollen ir 1 stort sett begrinsad till regelverket och dess ut-
formning och prévning.

Ett planmonopol som slutligen avgér om och under vilka férut-
sittningar bostadsbyggnation tilldts dr ett kraftfullt verktyg och makt-
medel. Planmonopolet kan pdverka férutsittningarna f6r konkurrens,
industriell produktion och férutsittningarna fér byggsektorns pro-
duktivitetsutveckling och samhillets utveckling. Overdrivet detaljerade
detaljplaner kan begrinsa flexibiliteten i byggprocessen, exempelvis
genom att forhindra anpassningar till férindrade materialkostnader
eller nya byggmetoder som blivit billigare eller dir nya produktions-
metoder utvecklats. Planmonopolet kan ocks3 leda till att kommu-
nerna gor olika beddmningar under handliggningen vilket férsvarar
for en industriell produktion.

Ett 6kat bostadsbyggande forutsitter en funktionell bostads-
marknad och en produktiv byggsektor. For att 8stadkomma det bor
en 6versyn av planmonopolet genomféras. Oversynen bér syfta till
att bittre integrera samhillsekonomiska virden av en mer funk-
tionell bostadsmarknad och ge storre mojlighet och krav pd att viga
in regionala och nationella intressen.

Produktivitetskommissionen anser att det bor vara mojligt att
tillita bostadsbyggnation dven om det gir emot kommunens vilja.
Alternativt bér det kommunala bostadsférsérjningsansvaret stirkas
s& att kommunerna miste beakta behovet av bostider dven ur ett
regionalt och nationellt perspektiv.

Kommunerna har i dag en laglig méjlighet att ticka sina kost-
nader genom avgifter frin féretagen for planering, anliggningar och
andra 8tgirder, sivida dtgirderna ir nodvindiga for att en detaljplan
ska kunna genomforas. Ett bostadsprojekt kan emellertid medfora
foljdinvesteringar som kommunen sjilv méste svara {ér, t.ex. utbygg-

# Regeringen har méjlighet att, i sirskilda fall, beordra en kommun att anta, indra eller upp-
hiva en detaljplan genom ett s.k. planféreliggande. Planféreliggande fir endast meddelas om
det behovs fératt trygga riksintressen eller mellankommunal samordning. Det ir inte tillimp-
bart f6r att {6rm& kommuner att 6ka bostadsbyggandet.
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nad av social infrastruktur som skolor, daghem, dldrevird. (PBL 6 kap
40§). En utbyggnad av bostadsomriden kan dirmed, precis som 1
dag, finansieras av féretagen och kommunerna bér dven fortsatt
finansiera sin del av utbyggnaden. Det ir rimligt eftersom nyttan av
en 6kad befolkning tillfaller kommunerna i form av framtida skatte-
intikter. Produktivitetskommissionen ir medveten om att det kan
finnas fall dir den statliga/regionala viljan att tillskapa bostider ir
storre in kommunens vilja att prioritera bostadsutbyggnaden fére
annan kommunal verksamhet. Den utredning som tillsitts bor sir-
skilt belysa finansieringsfrigorna och om den finner det nédvindigt
foresld en modell dir staten 1 vissa vil avgrinsade fall kan ge stod till
kommunerna. Det ir viktigt att ett eventuellt stdd utformas pd ett
sddant sitt att det inte riskerar att skapa incitament f6r kommunen
att invinta ett statligt 8liggande for att {4 finansiering till ett bostads-
omrdde som annars skulle blivit byggt.

Forslaget ingdr som en del av den évergripande mil- och inrikt-
ningspropositionen som Produktivitetskommissionen féreslar.

7.4.4  Lansstyrelsernas roll inom regional utveckling
bor starkas (Del av inriktning)

Bedomning: Flytten av regionalt utvecklingsansvar frdn Linssty-
relsen till regionerna bér utvirderas for att bedéma dess effekter
och behovet av eventuella forindringar. Utvirderingen bor be-
déma hur reformen har paverkat Lansstyrelsens mojlighet att gora
breda avdémningar i tillstdndsfrigor och frigor som paverkar sam-
hillsutvecklingen, exempelvis bostadsbyggande. Sirskild upp-
mirksamhet bor dgnas dt reformens effekt pd statens mojlighet
att pdverka utveckling p8 regional nivd. Inom utvirderingen bér
behovet av en forstirkning av statens roll analyseras.

Linsstyrelsernas ansvar for regional utveckling har succesivt for-
indrats och sedan 2019 ir det samtliga regioner som har huvud-
ansvaret.” Linsstyrelsen har fortsatt ett instruktionsenligt uppdrag
att frimja linets utveckling men det ir regionerna som ir huvud-
ansvariga for att samordna och utveckla det regionala arbetet med en

* Under perioden 1997-2019 évergick huvudansvaret successivt frin Linsstyrelserna till regi-
onerna. Lagen (2010:630) om regionalt utvecklingsansvar.
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hallbar regional utveckling 1 respektive lin. Regionerna, som sjilv-
styrande organ, har en sjilvstindig stillning vilket dirmed begrinsar
statens mojlighet till inflytande och reducerar statens méjlighet att
paverka regional utveckling. Det finns heller ingen myndighet med
helhetsansvar foér regional utveckling i statstorvaltningen (Stats-
kontoret, 2021b).

Efter reformens genomférande har linsstyrelserna férlorat kom-
petens inom ekonomisk hillbarhet och tillvixtfrimjande aspekter.
Linsstyrelsernas tillvixtfunktioner har avskaffats och uppdraget att
arbeta med tillvixtrelaterade frigestillningar hos linsstyrelserna 4ter-
finns hos enstaka tjinstemin inom respektive linsstyrelse. Motsva-
rande tillvixtfunktioner &terfinns dock fortsatt hos regionerna, dvs.
funktionerna har inte avskaffats och tillvixtarbete bedrivs. Linssty-
relsernas uppdrag att frimja utveckling sker dock numer framfor allt
genom deras ordinarie arbete inom ett antal sakomrdden och linssty-
relserna uppfattar sin roll som otydlig (Statskontoret, 2021b). Pro-
duktivitetskommissionen bedémer att det finns en risk att lins-
styrelsernas kapacitet att pa statens vigar stddja regional tillvixt har
forsamrats, vilket kan hindra nationella tillvixtambitioner.

Produktivitetskommissionen vill understryka behovet av att om-
prova linsstyrelsernas funktion och férméga i regionalt tillvixtarbete.
Utan ett tydligt samhillsekonomiskt tillvixtperspektiv i tillstdnds-
och planprocesser riskerar viktiga produktivitetsfrimjande 3tgirder
att forbises, vilket kan himma béde tillstdndsgivning och bostads-
byggande. Innan reformen hade linsstyrelserna ett tydligt uppdrag
som inkluderade resurser, vilket ir betydelsefullt f6r att frimja ut-
veckling och kunna anta ett tillvixtperspektiv i beddmningarna dir
s& var mojligt. Att stirka linsstyrelsernas férmaga att adressera och
integrera tillvixtfrigor ir dirfér viktigt f6r att frimja produktivi-
tetstillvixt. Landshoévdingens roll ar sirskilt viktig for att sikerstilla
att samhillsekonomiska och produktivitetsfrimjande aspekter vigs
in 1 beslut som berdr intresse- och méilkonflikter pa regional niva.

Produktivitetskommissionen anser att det, oavsett ett stirkt regio-
nalt utvecklingsansvar, ir viktigt att linsstyrelserna ges goda forut-
sittningar att arbeta med regional tillvixt dir det foreligger ett stirke
statligt intresse.

Forslaget ingdr som en del av den 6vergripande mél- och inrikt-
ningspropositionen som Produktivitetskommissionen féreslér. For-
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slaget syftar till att adressera inriktningen om att den offentliga
sektorns arbete behdver bli mer effektivt och indamélsenligt.

7.4.5  Effektivare dverprovning av detaljplaner och bygglov
(Del av inriktning)

Bedomning: En avgift bor inféras for att dverklaga beslut om
detaljplaner och bygglov.

Bygglov som beviljas enligt gillande detaljplan bér inte kunna
overklagas under planens genomférandetid om bygglovet ir 1
enlighet med detaljplanen.

Produktivitetkommissionen betonar behovet av att forkorta led-
tiderna i plan- och bygglovsprocesser. Overklaganden av detaljplaner
och bygglov, som sillan dndrar beslut, bidrar till lingre ledtider och
hogre kostnader, vilket férsenar bostadsbyggnationen.

En analys bestilld av SKR, Byggforetagen och Fastighetsigarna
visar att nirmare hilften av alla planerade bostider éverklagades 1
detaljplaneprocessen under 2022.* Analysen visar att antalet detalj-
planer som 6verklagas varierar mellan kommunerna, i Stockholm
och Goteborg kan andelen uppga till 40 procent. Trots detta upp-
hiver mark- och miljoédomstolarna helt eller delvis bara 17 procent
av de kommunala besluten. Mark- och miljééverdomstolen upp-
hiver endast ett fital detaljplaner arligen (Boverket, 2023d). For
bygglovséverklaganden till linsstyrelserna upphivs, helt eller delvis,
cirka 23 procent av de initiala besluten (Boverket, 2023¢).” Enligt
Produktivitetskommissionen visar detta att initiala beslut ofta stir
fast, men ledtiderna 6kar pd grund av éverklagandeprocessen.

Produktivitetskommissionen bedomer att det ir viktigt att adres-
sera inflédet av drendena till domstolarna och linsstyrelsen.”’ Ett
enkelt sdtt att gora det pd ir att inféra en avgift for att dverklaga
detaljplaner och bygglov. Avgiften bor inféras i syfte att minska
drenden som inte forindrar de initiala besluten. Avgiften bor utformas
s att den motiverar ett évervigande innan ett dverklagande, sirskilt
for personer och organisationer som saknar grund for dverklagande

# Overklagande av detaljplaner — omfattning, effekter och orsaker, 2023.
> Beslut om bygglov eller beslut om férhandsbesked.
>! Linsstyrelsen ir forsta instans vid éverklagande av bygglov.
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eller 6verklaganderitt. Avgiften bor sittas sd att den inte betraktas
som obetydlig. Det bor finnas krav pd att den 6verklagande parten
ska betala in avgiften inom en viss tid, annars bér 6verklagandet
anses ogiltigt och drendet vinna laga kraft. Kommunerna bor vara skyl-
diga att upplysa om avgiften och hur den erliggs. Det kan goras sam-
tidigt som kommunen informerar om det fattade beslutet och hur
beslutet kan 6verklagas. Avgiften bor dterbetalas om éverklagandet
leder till indring 1 domstol.

Utredningen Effektiv och rittssiker PBL — dverprévning
(SOU 2014:14) har utvirderat inférandet av en avgift f6r éverkla-
gande av PBL-beslut och konstaterade att férdelarna inte éverviger
nackdelarna. En avgift bedémdes kunna minska antalet verklaganden
men med osiker effekt. Utredningen pekade p3 risker sdsom begrin-
sad tillgdng till rittsprovning av ekonomiska skil, 6kad administration
for domstolar och potentiellt lingre provningstider. Produktivitets-
kommissionen har en avvikande syn och anser att samhillsekono-
miska kostnader f6r férlingda plan- och lovtider bor beaktas. Risken
for forlingda provningstider kan enligt Produktivitetskommis-
sionen hanteras genom att dligga den 6verklagande parten att inom
viss tid erligga en avgift. Dirtill bér méjligheten att kunna admi-
nistrera en avgift via IT-system och liknande ha férbittrats sedan
utredningen gjordes.

Ett ytterligare f6rslag for att korta ledtiderna och minska drende-
mingden till domstolarna ir att bygglov som féljer en nyligen laga-
kraftvunnen detaljplan inte bor kunna éverklagas.™

Forslaget ingdr som en del av den évergripande mal- och inrikt-
ningspropositionen som Produktivitetskommissionen féreslar. For-
slaget syftar tll att adressera inriktningen om att den offentliga
sektorns arbete behover bli mer effektivt och indaméilsenligt.

52 Se vidare i expertrapporten “Ineffektivt stadsbyggande — erfarenheter av nuvarande lagar,
regler och arbetssitt i praktiken”.
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7.4.6  Begrinsa kommunernas méjlighet att ha asikter
om gestaltning (Del av inriktning)

Bedomning: Begrinsa méjligheten fé6r kommunen att ha 3sikter
om detaljerad gestaltning och utseende 1 vanliga bostadsbygg-
nadsprojekt.

Ett av de identifierade problemen ir linga handliggningstider och
osikerhet kring bygglov. Kommunerna har stora mojligheter att
stilla krav pd byggnader som uppférs. Krav giller inte enbart tek-
niska aspekter utan iven gestaltnings- och utseendefrigor. Aven om
det i varje enskilt fall gir att se argument {6r varfér kommunens syn-
punkter dr av godo skapar summan av de mdnga bedémningarna pro-
blem. En vig till férbittrad produktivitet dr dirfér att begrinsa detta
for att dstadkomma kortare processer och bittre forutsigbarhet.

Produktivitetskommissionen bedémer att kommuner som regel
inte bor arbeta med gestaltningsfrigor som 1 grunden handlar om
tycke och smak. Detta faller tillbaka pd principen om att myndig-
heters beslut behéver grundas 1 tydliga standarder och vara férutsig-
bara och inte skapa utrymme for godtycklighet eller s.k. tjinste-
mannalotteri.” Inte minst i bygglovsprévningen och byggkontrollen
ska fokus ligga pd tekniska aspekter hos en byggnad som en vanlig
kopare har svirt att bedéma, till exempel rérande stomme och tek-
niska system, samt krav som finns 1 lagstiftning rérande till exempel
tllginglighet och miljokrav. Dessa krav ska vara s tydliga att en
byggare litt kan bedéma i f6rvig om kraven ir uppfyllda.

Gestaltning pd 6vergripande nivd bor hanteras i detaljplane-
processen dir det bor tas fram tydliga spelregler for vad som fir
byggas inom ett omride och vilka dvergripande normer som ska
gilla. Direfter bér kommunen inte kunna ge detaljerade synpunkter
pa gestaltning.

Forslaget ingdr som en del av den évergripande mal- och inrikt-
ningspropositionen som Produktivitetskommissionen féreslar. For-
slaget syftar till att adressera inriktningen om att den offentliga
sektorns arbete behover bli mer effektivt och indamélsenligt.

> Dir byte av handliggare ger nya férutsittningar i den handliggning som slutligen mynnar
ut 1 ett myndighetsbeslut.
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7.4.7 Infor strikta tidsgranser for olika delar
av planeringsprocessen (Del av inriktning)

Bedémning: Det bor inféras strikta tidsgrinser for hur ldng tid
olika delar av planeringsprocessen fir ta for alla berérda myn-
digheter. En méjlighet till skadestdnd till den aktér som drabbas
om en tidsgrins inte hills bor 6vervigas.

Inférande av tidsgrinser har tidigare diskuterats bl.a. i utredningen
SOU 2015:109 som pekar pd att detta ir vanligare i andra linder.
Tidsgrinserna bor bygga pd studier av hur mycket tid som verkligen
liggs ner 1 olika skeden av ett projekt. Processer forefaller ta olika
ling tid i olika delar av landet™ och det bér dirfér vara méojligt att
etablera rimliga tidsgrinser fér olika moment som kan skapa tyd-
lighet om vilken handliggningstid som férvintas. Detta skulle ge
kommuner, myndigheter och domstolar incitament att effektivisera
sina processer och dir sd ir limpligt arbeta mer med parallella prov-
ningar. Flera aktérer som kommissionen varit i kontakt med upp-
fattar att drenden kan bli liggande i olika delar av processen. I prak-
tiken torde tiderna kunna kortas visentligt om vintetiderna kapades
och mer parallellt samarbete bedrevs. Utformandet av tidsgrinser
behdver goras efter en analys av rimliga tider i olika skeden i proces-
sen. I de fall det ir limpligt bor det 6vervigas att infora sanktions-
mojligheter sdsom skadestind till den som drabbas 1 de fall tids-
grinserna inte hills. Expertrapporten Ineffektivt stadsbyggande menar
att det bor inféras en huvudregel om att en detaljplan fir ta maximalt
18 minader med méjlighet till dispens i vissa fall. Produktivitetskom-
missionen kan inte bedoma den exakta tidsgrinsen men anser att ett
forslag om en tidsgrins r rimligt.

Att inféra tidsgrinser innebir en risk f6r suboptimering av myn-
digheternas arbete (se kapitel 10 om produktivitet i offentlig sektor).
Forslaget kan dirfér vara limpligt att testa 1 en mindre skala innan ett
permanent inférande, f6r att kunna utvirdera effekterna och adres-
sera eventuella odnskade effekter av tidsgrinser. Tidsgrinser har
tidigare inforts f6r bygglovsprovning och erfarenheter ir méjliga att
dra frdn det inférandet.

3* Se exempelvis Ledtidsindex 2023 dir ett urval av kommuner analyseras. Se dven expertrap-
porten Ineffektivt stadsbyggande.
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Forslaget ingdr som en del av den évergripande mil- och inrikt-
ningspropositionen som Produktivitetskommissionen féreslar. For-
slaget syftar till att adressera inriktningen om att den offentliga
sektorns arbete behdver bli mer effektivt och indamélsenligt.

7.4.8 Begransa mdjligheten att krava ytterligare underlag
(Del av inriktning)

Bedomning: Det bor tidigt 1 planeringsprocessen goras klart
vilka underlag som kommunen, linsstyrelsen och berérda myn-
digheter kriver, t.ex. i form av olika utredningar som féretag och
enskilda ska ta fram. Dessa krav ska 1 s3 stor utstrickning som
mojligt vara enhetliga 1 hela landet for projekt av samma storlek
och komplexitetsgrad. Utredningskostnader dirutéver bér tickas
av kravstillande kommun eller myndighet och utredningarna bor
utforas utan f6rdrojning. Det boér inféras fasta priser for olika
typer av irenden och dessa ska vara knutna till hur lang tid ett
irende av den aktuella typen bér ta.

Det har lyfts som ett problem att kommuner har méjlighet att stilla
krav pd nya utredningar i senare delar av planeringsprocessen och att
kostnaden f6r dessa utredningar kan féras dver pa foretag och en-
skilda.”” Detta innebir att féretag och enskilda drabbas bide av en
forsenad process under den tid som den nya utredningen gors och
en kostnad fér sjilva utredningen. Samtidigt ir kostnaden f6r en hand-
liggare hos kommunen eller myndigheten att efterfriga ytterligare
underlag liten d& denne 1 dagsliget inte har starka incitament att av-
sluta drendet eftersom kostnaden inte belastar den egna organisa-
tionen. Detta skapar en asymmetrisk relation som riskerar att dra ut
pd processer och orsaka bide osikerhet och kostnader for foretag
och enskilda. Produktivitetskommissionen bedémer att detta bor for-
dndras for att skapa forutsigbarhet och snabbare processer.

Sedan 2021 finns méjlighet for den som begir ett planbesked frin
kommunen att ocksd himta in ett yttrande frin linsstyrelsen om
vilket underlag som sannolikt kommer att behovas 1 den fortsatta
planprocessen. Mojligheten att begira in ett yttrande frin linssty-
relsen har inte nyttjats i ndgon stérre omfattning men om det nyttjas

% Bland annat Lind 2017, Alvendal 2024.
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bér frigan om behov av utredningar kunna hanteras i detta tidiga
skede och inte 1 de senare delarna av plan- och lovprocessen. Detta
ger férutsittningar for att det tidigare ska kunna st klart vilka utred-
ningar som linsstyrelsen eller andra myndigheter avser att kriva.

Avgifterna f6r olika typer av drenden i byggprocessen hos kom-
munen ir ofta svdra att férutse di flera provningar sker pd 16pande
rikning och det ir kommunen som definierar vilka arbetsuppgifter
som ska utféras. Avgifterna har ocksi stigit mycket kraftigt under
2000-talet, totalt sett betydligt mer dn tjinsteprisindex (TPI). I PBL
12 kap 10 § sidgs att kommunens avgift inte f&r 6verstiga de genom-
snittliga kostnaderna, men detta limnar det 6ppet f6r kommunen att
ha héga kostnader som andra sedan fir betala (Lind, 2023). Produk-
tivitetskommissionen bedomer att detta dr olyckligt och att det be-
hévs en standardisering s att fasta avgifter faststills for olika typer
av underlag.

Forslaget ingdr som en del av den évergripande mal- och inrikt-
ningspropositionen som Produktivitetskommissionen foreslar. For-
slaget syftar ull att adressera inriktningen om att den offentliga
sektorns arbete behover bli mer effektivt och indaméilsenligt.

7.4.9  Statliga myndigheter boér aterrapportera ledtider och
forseningar som sker inom ramen fér kommunernas
plan- och lovprocesser

Forslag: Regeringen behover sikerstilla att statliga myndigheter
som ir verksamma inom kommunernas plan- och lovprocess ir
effektiva och bidrar till att férkorta ledtiderna. Det kan bl.a. ske
genom att infora dterrapporteringskrav i relevanta myndigheters
regleringsbrev.

Genom att forenkla och pdskynda plan- och lovprocesser frimjas en
effektivare resursanvindning, vilket bidrar till hégre produktivitet
och tillvixt 1 branschen och 1 offentlig sektor. Statliga myndigheter
involverade 1 samhillsbyggnadsprocesser bidrar 1 dag till férlingda
ledtider i kommunernas plan- och lovprocesser. Myndigheterna
bidrar till en oférutsigbarhet, 1 vissa fall 1dngt in 1 processen, genom
att deras stillningstagande kan meddelas sent. Expertrapporten
Ineffektivt stadsbyggande innehiller flera exempel pd detta. For att
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effektivisera processerna bér insatser goras for att sikerstilla att
berdrda statliga myndigheter agerar effektivt och inte orsakar onddiga
forseningar. Myndigheterna behéver engagera sig tidigare 1 kommu-
nernas processer, arbeta parallellt, och tillhandahilla bedémningar
och besked tidigt for att underlitta arbetet och hitta konstruktiva
16sningar framét. Myndigheterna bér bidra till [8sningar och respek-
tera kommunernas tidsramar f6r formella svar, dir ett limnat svar ska
gilla. Denna forbittring av myndigheternas arbete ir kritisk for att
minska byggprojektens ledtider och 6ka produktiviteten.

Ovan nimnda expertrapport lyfter fram en kultur inom offent-
liga organisationer dir plan- och lovprocesser anses behéva tid for
att sikerstilla vilavvigda, kvalitativa och forankrade beslut. Aven
om intentionen ir god, identifierar Produktivitetskommissionen en
risk for att detta synsitt leder till onddigt ldnga och kostsamma
processer, vilket i slutindan pdverkar férutsittningarna f6r bostads-
byggande.

Plan- och lovprocesser som ir linga och innehiller betydande
osikerhet 6kar kostnaderna. Foretagen bir en betydande andel av
dessa kostnader men har en begrinsad mojlighet att pdverka pro-
cessen och framdriften. For att 6ka fokus pd att korta ledtiderna kan
regeringen limna 3terrapporteringskrav 1 berérda myndigheters
regleringsbrev. Genom en 4rlig sammanstillning av irenden som inte
hanterats inom ursprunglig remisstid som kommunerna angett och
skil till férsening samt information om hur ling tid drendet tog,
finns ocksd mojlighet for regeringen att vidta ytterligare 3tgirder
med stod av ett fordjupat kunskapsunderlag. Sammanstillningen bér
foljas upp vid den &rliga myndighetsdialogen och fokus behéver vara
att komma till ritta med underliggande problematik som gor att
myndigheterna bidrar till {érseningarna.

7.4.10 Produktiviteten i byggsektorn bor I6pande féljas upp
och ett aktivt atgirdsarbete etableras

Forslag: Staten bor aktivt och 16pande folja upp och analysera
produktivitetsutvecklingen 1 byggsektorn och utifrdn analysen
vidta limpliga &tgirder. Boverket bor ges en central roll.
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Ett sammanhillet arbete krivs for att analysera produktivitets-
utvecklingen och foresld limpliga &tgirder. Analysférmigan inom
staten bor stirkas och ett sammanhillet arbete bor pdbérjas,
Boverket bor ha en sirskild roll 1 arbetet. Exempelvis genom att:

e Boverket ges 1 uppdrag att f6lja upp och analysera produktivi-
tetsutvecklingen i byggsektorn. Uppdraget bér inkludera att félja
upp och analysera férekomsten av fel, brister och skador i bygg-
nationen. Inom ramen f6ér uppdraget boér Boverket identifiera
dtgirdsforslag for att stirka byggsektorns produktivitetsutveck-
ling. Boverket bor félja upp byggkostnadernas utveckling,
analysera och arbeta f6r att 6ka konkurrensen generellt, transpa-
rensen avseende materialpriserna och dess rabattsystem och sir-
skilt arbeta for att forbittra forutsittningarna f6r en industriell
tillverkning av bostider.

e Boverket bor, som en del av sitt analysuppdrag, férdjupa forsta-
elsen f6r vad som driver ledtider i plan- och lovprocessen och
foresld dtgirder for att korta dessa. Boverket bor dirfor ges i
uppdrag att utvirdera regelverkets effekter pd ledtider i plan-och
lovprocessen, kartligga och rapportera ledtiderna samt identifiera
och analysera hinder fér att korta dessa. Rapporteringen ska
inkludera en kommunvis jimforelse av ledtiderna i plan- och lov-
processen. Boverket bor arligen publicera dessa ledtider.

e Boverket bor ges 1 uppdrag att, tillsammans med kommunerna,
synliggora den planberedskap som kommunerna innehar. Boverket
bor arbeta f6r att synliggora planberedskapen dven pd en internatio-
nell marknad i syfte att 6ka konkurrensen inom byggsektorn. En
bedémning av kommunernas planberedskap® indikerar pd out-
nyttjade byggritter f6r cirka 230 000 bostidder. All mark ir dock
inte l6nsam att utveckla. Produktivitetskommissionen har noterat
att utbudet av byggbar mark i attraktiva omrdden ir begrinsad. En
storre transparens kring befintliga byggritter kan dirfor gynna
foretag och investerare genom att gora befintliga byggritter mer

ullgingliga.

¢ SKR (2023a) har bedomt kommunernas planberedskap. Planberedskap innebir antalet nya
bostider som kan byggas 1 kommunen med stéd av gillande detaljplaner. SKR:s slutsats
bygger pd frigor till kommunerna dir cirka 67 procent besvarat frigestillningen.
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7.4.11 Framja standardiserat och modulart byggande

Forslag: Boverket bér, 1 samarbete med Konkurrensverket och
Upphandlingsmyndigheten, utvirdera méjligheterna fér typgod-
kinnande av flerbostadshus. Uppdraget inkluderar att analysera
for- och nackdelar och, om s& bedéms limpligt, foresld hur ett
sddant typhus kan tas fram.

Forslag: Infor en mojlighet till planavvikelse for seriebyggda fler-
bostadshus i enlighet med SOU 2020:75. For att stimulera serie-
byggande utan att skapa osikerhet kring om husen ska anses falla
inom ramen f6r seriebyggnation bor flexibiliteten avseende vad
som anses vara ett seriebyggt hus goras storre dn i utredningens
forslag. Till exempel genom att tydliggéra att planavvikelser ska
kunna godkinnas 1 fall dir repetition och standardisering ir en
forutsittning for att byggandet ska komma till stind.

Forslag: Utred om idven produktion av samhillsfastigheter bor
inkluderas 1 méjligheten fér planaavvikelse.

En vig till 6kad produktivitet gdr genom standardisering, férenkling
och effektivisering av produktion och produkter. I byggsektorn
begrinsas utvecklingen av att férutsittningarna f6r byggande kan
skilja bdde mellan och inom kommuner beroende p& utformning av
detaljplan och i vissa fall dven beroende pd vilken handliggare pd
kommunen som fir ett visst drende pd sitt bord. Det finns redan
1 dag producenter som specialiserar sig pa flerbostadshus baserade pa
prefabricerade element men Produktivitetskommissionen bedémer
att det finns en outnyttjad potential inom detta omrdde. Det finns
dven en mojlighet att internationell konkurrens skulle stimuleras av
mer prefabricering.

En mojlighet att 6ka standardiseringen ir att arbeta med typhus.
Den s.k. typhusutredningen, som senare antog namnet Utredningen
om bittre konkurrens i bostadsbyggandet (SOU 2020:75) tittade pd
frdgan om hur serietillverkade hus ska kunna frimjas. Utredningen
valde att inte g8 vidare med ett skarpt forslag om typhus utan gick i
stillet vidare med ett f6rslag om méjlighet till planavvikelse (vilket
beskrivs utférligare nedan). Boverket har analyserat frigan om typ-
hus (ett nationellt typgodkinnande) i rapporten En mer forutsigbar
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process — forenklad kontroll av serietillverkade hus (Boverket 2017).
I Sverige finns inget system for att £3 ett hus godkint for uppférande
i hela landet, men det finns i andra europeiska linder. Boverket
menar att det finns risk f6r att ett nationellt typgodkinnande, bero-
ende pd hur det utformas, skulle kunna komma i konflikt med EU-
lagstiftning d& det skulle kunna utgora ett handelshinder. Boverket
bedémer forvisso att det finns mojlighet att utforma ett system som
skulle vara férenligt med EU-ritten d& andra linder inom unionen
har liknande system. Dock kriver det vidare arbete som enligt
Boverket skulle kunna ta ldng tid for genomférande baserat pd
erfarenheter frin andra EU-regelverk. Boverket bedémer vidare att
krav pd platsanpassning och ofta férekommande regelférindringar
skulle riskera att leda till att vinsten med ett typgodkinnande helt
enkelt inte skulle vara s3 stor d3 ytterligare provning och omprév-
ning troligtvis skulle behdva goras 1 manga fall. Boverket valde dirfor
att inte ta fram ett férslag om typhus. Det forslag Boverket i stillet
gick fram med, certifierade byggprojekteringsféretag, fick dock kritik
fran flera remissinstanser di det inte ansdgs gd tillrickligt lngt.

Produktivitetskommissionen har beaktat de olika argument som
forts fram mot férslag om nationellt typgodkinnande och typhus i
dessa utredningar. Aven om dessa férefaller vil grundade utgir bida
dessa frdn att bygglovssystemet 1 dvrigt 1 stort sett ska vara ofor-
indrat jimfort med dagsliget. Ett forslag om typhus blir 1 det fallet
den enda 4tgirden, och sett 1 det ljuset framstar vinsten vara relativt
liten kontra det arbete ett forslag om typhus skulle kriva. Produk-
tivitetskommissionen bedémer dock att flera av de ovriga f6rslag
som 4terfinns 1 detta betinkande skulle forindra férutsittningarna
hogst visentligt ur dessa aspekter och gora forslaget betydligt mer
attraktivt. Mot den bakgrunden bedémer Produktivitetskommis-
sionen att forslaget om typhus dr virt att prova, sirskilt 1 ljuset av
Produktivitetskommissionens dvriga forslag till férindringar.

Utredningen om bittre konkurrens 1 bostadsbyggandet
(SOU 2020:75) foreslog, som nimndes ovan, en méjlighet till plan-
avvikelse for seriebyggda flerbostadshus. En sidan férindring skulle
gora det maojligr f6r en kommun att bevilja bygglov f6r hus som av-
viker fran detaljplan. D3 utredningen sjilv lyfter att ett huvudsakligt
hinder for seriellt byggande ir motstdnd frin just kommunerna
framstdr ett sddant f6rslag som otillrickligt i sig sjilvt.
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Produktivitetskommissionen bedémer dock att det finns till-
fillen nir ett sddant undantag kan 6ka flexibiliteten. Ett exempel kan
vara om en byggherre limnar ett forslag pa ett seriebyggt hus som i
vissa detaljer inte uppfyller detaljplanen, men som kommunen indi
ser goda skil att godkinna. I dagsliget kan alternativet std mellan att
neka bygglov alternativt att gora en detaljplaneindring som kan ta
lang tid 1 ansprdk. En mojlighet till undantag skulle hir medféra en
visentlig forenkling. Jimfért med utredningens forslag féreslar Pro-
duktivitetskommissionen vidare att flexibiliteten avseende vad som
anses vara ett seriebyggt hus gors storre in 1 utredningens forslag for
att undvika att enbart ett fital husproducenter uppfyller kraven.

Vidare foreslr Produktivitetskommissionen att dven en mojlig-
het for planavvikelse f6r samhillsfastigheter” inférs. I takt med att
demografin férindras och 1 takt med att vi blir fler ildre och fler
yngre dkar behovet inom s&vil barn- som dldreomsorg att bygga nya
lokaler. Inte sillan limpar sig industrialiserad och/eller standardi-
serad byggnation i dessa sammanhang. Inom kriminalvirden har typ-
hus redan arbetats fram for anstalter i Sverige. Produktivitetskom-
missionen foresldr dirfor att 6ka standardiseringen. Standardisering
kan férenkla upphandlingsprocessen f6r kommuner och skapa stérre
konkurrens. Om seriebyggda samhillsfastigheter kan godkinnas trots
att de avviker frdn detaljplan okar flexibiliteten att anvinda sig av
dessa dven om de 1 ndgot avseende avviker frén den detaljplan kom-
munen lagt fast.

7.4.12 Ett hallbart strandskydd

Bedomning: Ett hillbart och flexibelt strandskydd bér inféras,
for att forstirka tillgdngen till ekonomiskt attraktiv byggbar
mark samtidigt som ritten till fri passage virnas. De sirskilda skl
som kan motivera upphivandet av strandskydd behéver vidgas
och fortydligas. Strandskyddet vid sm3 sjoar och vattendrag bor
slopas. P4 fastigheter som bildats i syfte att bebyggas bor
bebyggelse, inklusive av brygga, tilldtas. En befintlig byggnad i en
strandskyddszon ska kunna ersittas av en annan liknande bygg-

7 En sambhillsfastighet 4r en fastighet som brukas till 6vervigande del av skattefinansierad
verksamhet och ir specifikt anpassad {6r samhillsservice. Exempel pd samhillsfastigheter ir
skolor, dldreboenden, sportanliggningar och trygghetsboenden.
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nad utan krav pd dispens, dven i de fall som det innebir en dndrad

anvindning av byggnaden. Strandskyddet bér skirpas for obe-
bodda ar.

Tillgdngen till attraktiv, prisvird och byggbar mark ir en begrins-
ning fér byggandet. Produktivitetskommissionen bedémer att en
okad tillgdng till sidan mark har potential att férbittra produktivi-
teten, genom att underlitta f6r minniskor att bo 1 attraktiva ligen.
Det kan handla s&vil om att mojliggora fortitning i redan attraktiva
miljder som att underlitta strukturomvandling som kriver att arbets-
kraften fysiskt flyttar till nya platser som priglas av bostadsbrist. P4
ett generellt plan dr ocksa rittssikerhet, dganderitt och férutsigbara
tillstdndsprocesser gynnsamt for investeringsklimatet och dirmed
produktivitetstillvixten.

Enligt 7 kap. 13 § 1 Miljobalken (SFS 1998:808, MB) syftar strand-
skyddet till att 1dngsiktigt trygga férutsittningarna f6r allemansrittslig
tillging ull strandomriden, och bevara goda livsvillkor f6r djur- och
vixtlivet pd land och i vatten. Strandskyddslagstiftningens ursprung
och historik beskrivs 1 betinkandet frn utredningen om éversyn av
strandskyddet (SOU 2020:78).

Effekten av gillande strandskydd ir bl.a. att det dr férbjudet att
uppféra nya byggnader, eller genomféra vissa férindringar av redan
existerande byggnader, inom strandskyddsomridet. For att 3 vidta
sddana dtgirder krivs i regel dispens frin strandskyddet. I de flesta
fall ir det kommunerna som prévar frdgan om dispens frin strand-
skydd. Det dr ocksd mojligt f6r en kommun att upphiva strand-
skyddet 1 samband med att kommunen 1 friga antar en detaljplan.
Aven vid dispens eller upphivande av strandskyddet, for att exem-
pelvis mojliggdra bostadsbyggande, finns regler om att upphivandet
inte fir omfatta ett omrdde som behdvs for att mellan strandlinjen
och byggnaderna sikerstilla fri passage f6r allminheten och bevara
goda livsvillkor f6r djur- och vixtlivet (Lindgren, 2019). For att siker-
stilla strandskyddets efterlevnad har linsstyrelsen tillsynsansvar for
kommunernas beslut.

For att medge dispens frin strandskyddet, eller upphiva strand-
skyddet, krivs sirskilda skil. Sammanfattningsvis innebir dessa sir-
skilda skil att dispens eller upphivande kan vara aktuellt om en plats
saknar betydelse for strandskyddets syften, eller om en 4tgird har
storre virde dn strandskyddet. Ett sirskilt skil, som varit aktuellt 1
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drenden rérande inte minst storre stadsutvecklingsprojekt, ir att
dispens fran, eller upphivande av, strandskyddet inom ett omride
kan vara aktuellt om omridet "behdver tas i ansprik for att tillgodo-
se ett angeliget allmint intresse som inte kan tillgodoses utanfor
omridet” (7 kap. 18 ¢ § MB). Enligt forarbetena till lagen ska bety-
delsen av kriteriet "inte kan tillgodoses utanfér omradet” tolkas som
att en annan placering vore “omdjlig eller orimlig” (Lindgren, 2019,
5. 24). Det har visat sig att Miljooverdomstolen (MOD) tolkar kravet
strikt, 1 bemirkelsen att den bedémer om det gér att 1 stillet bygga pd
ett omride som inte pdverkas av strandskydd, snarare in om det ir
lampligt, rimligt eller proportionellt att gora det. Det har lett will att
provningar av detaljplaner som har upphivt strandskyddet, som god-
kints av kommunen, linsstyrelsen respektive mark- och miljodom-
stolen, har lett till upphivandet av detaljplanerna i friga av MOD
(Lindgren, 2019).

Det har genom iren presenterats en ling rad forslag till forind-
ringar av strandskydd. I utredningen om 6versyn av strandskyddet
(SOU 2020:78) foreslogs ett mer differentierat strandskydd. Reger-
ingen har nyligen aviserat ytterligare utredningar. Historiken och
antalet utredningar vittnar om ett behov av att utveckla ett hillbart
och langsiktigt regelverk.

Produktivitetskommissionen foreslar att regeringen utvecklar ett
hillbart strandskydd som méter de olika behoven och hanterar olika
intressekonflikter. Det finns 1 huvudsak tre olika 6vergripande
aspekter som mdste kombineras: den sociala, den ekologiska samt
den ekonomiska aspekten. For det férsta behover allminhetens till-
ginglighet till strinder f6r bad, friluftsliv och rekreation sikras. For
det andra ir det viktigt att virna den strandnira miljén. Djurliv och
kinslig strandmiljé finns 1 huvudsak 1 den omedelbara anslutningen
till strandlinjen. For det tredje dr det viktigt for dganderitt och legi-
timitet att en respekt finns for att de inskrinkningar som gérs har
betydande ekonomiska konsekvenser for dgarna vilket ocksd miste
beaktas. For det fjirde ir det viktigt att skapa attraktiva boende-
miljder med exempelvis sjéutsikt och vattenkontakt.

Mot denna bakgrund foresldr kommissionen ett hillbart strand-
skydd enligt f6ljande. Det generella strandskyddet bor férindras och
utgora cirka 30-50 meter, beroende pd topografi m.m. Syftet ir att
den hemfridszon som en huvudbyggnad medfor inte ska innefatta
stranden. P4 s3 sitt sikerstills fri passage for allminheten. Dirtill
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bér smé vattendrag och skapade vattendrag som regel undantas frin
strandskyddet. Att anligga en brygga och eventuell strandbod bor
tillitas, men dessa ska inte anses utvidga hemfridszonen. Allemans-
ritten bor siledes gilla pd brygga. I Sverige finns cirka 270 000 dar
vilket gor Sverige till ett av de linder 1 virlden med flest dar. Av de
svenska darna ir cirka 8 000 bebyggda och 1 000 dar hade en fast be-
folkning (SCB, 2014). For att begrinsa mojligheten till exploatering
av helt oexploaterade omriden 1 exempelvis titbefolkade lin bor det
inforas ett byggforbud pa dar som 1 dag ir helt obebyggda i den mén
on inte utgor en fastighet som ir bildad f6r boende. Gamla gynnande
tillstdnd och dispenser som vunnit laga kraft ska inte kunna dndras
retroaktivt. Undantag ska kunna beviljas av kommun och linssty-
relse. I fallet med obebyggda dar bér skilen till undantag vara restrik-
tiva. Klimatanpassningstgirder som krivs for att skydda omriden
bér kunna utgéra ett sirskilt skil f6r dispens. Dirtill bor forslaget 1
betinkandet frén utredningen om enklare regelverk fér mikrofére-
tagande och en modern bokféringslag (SOU 2021:60), om att ¢ka
mojligheten att ersitta smd byggnader 1 en strandskyddszon med
andra smd byggnader genomforas.

Produktivitetskommissionen har dvervigt om det vore rationellt
att avskaffa det generella strandskyddet och 1 stillet lita kommu-
nerna, inom ramen for sitt planarbete, f3 mojlighet att planera sin
bebyggelse. Staten skulle di i stillet dliggas att tydligt peka ut om-
rdden som ir av sddan vikt f6r djur- och vixtlivet, eller friluftslivet,
att det inte bor bebyggas. Aven andra nationella intressen skulle i ett
sddant system kunna motivera férbud mot byggande. I det lagstift-
ningsarbete som skulle krivas {6r en sidan férindring vore det rim-
ligt att det framgick att linsstyrelsen, som limpligen skulle ges det
samlade ansvaret for att koordinera statens intressen, ocks3 skulle ta
hinsyn tll dgarens ritt, behovet av byggande och kommunernas
ridighet 6ver sin planering. En sidan forindring kan innebira ett
perspektivskifte, dir utgdngspunkten skulle bli att byggande ir
tilldtet 1 stillet for forbjudet. Kommunerna skulle dock fortsatt be-
héva ha ansvar for att i sitt planarbete vidta de dtgirder som krivs
for att ge underlag for staten att beddma om omridet ska anses vara
av stor vikt f6r de nationella intressena. Produktivitetskommis-
sionen bedémer dock att det dr mer indamadlsenligt att férindra det
nuvarande strandskyddsregelverket dn att féra 6ver det till kom-
munerna inom ramen for deras planarbete, bland annat dirfor att
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Produktivitetskommissionen ocksd féreslar forindringar av detta
planarbete.

Produktivitetskommissionens férslag kan leda till en 6kad till-
gdng av attraktiv byggbar mark.

7.4.13 Fri hyressattning vid nyproduktion

Forslag: Fri hyressittning vid nyproduktion bor inféras.
Ett alternativ dr att systemet inférs pa en eller flera definierade
geografiska platser.

Hyreslagen med bruksvirdesystemet och hyresférhandlingslagen
med det kollektiva forhandlingssystemet ir de tvd centrala regel-
verken for hyressittningen. Hyresregleringen syftar till att skydda
konsumenterna, men samtidigt hindras uppkomsten av en funge-
rande hyresmarknad vilket pdverkar produktiviteten bade direkt och
indirekt (Hermansson och Song, 2024). Enligt en sambhillseko-
nomisk analys av Boverket (2013) fattades 40 000 ligenheter till
foljd av bruksvirdessystemet. Bristen dr frimst koncentrerad till
storstiderna.

Ar 2006 infoérdes ett system med s.k. presumtionshyror vid ny-
byggnation (prop. 2005/06:80). Presumtionshyror innebir ett fem-
tondrigt undantag frin bruksvirdessystemet™ fér nybyggda hyres-
ritter. Presumtionshyran férhandlas mellan en hyresvird och en
hyresgistorganisation och dr tinkt att sittas pd en nivd som ger en
rimlig avkastning pd bostadsinvesteringen, med utgdngspunkt frin
produktionskostnaderna. Presumtionshyran ir dirmed en avkast-
ningsreglering, snarare in en prisreglering. Avkastningsregleringar
tenderar att leda till kostnadshéjningar, d& hgre kostnader ofta kan
kompenseras fullt ut av ett hogre pris (Bergman och Nyberg, 2021).
Dirtill uppstdr incitament att binda mer kapital. Konsekvensen blir
att bostider byggs med fér hog kvalitet samt att incitamenten fér
kostnadseffektivitet férsvagas. Att modellen med presumtionshyror
riskerar att vara kostnadsdrivande har ocksd patalats av Fastighets-
dgarna (2017). Det har dock riktats kritik mot antagandet om att

> Bruksvirdessystemet reglerar hyressittningen i det befintliga bestindet.
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presumtionshyresmodellen kan antas vara kostnadsdrivande (Scocco,
Andersson och Lindberg, 2020).

Inférandet av fri hyressittning vid nyproduktion utreddes 2021
(SOU 2021:50). I utredningens betinkande foreslogs att den initiala
hyran fritt skulle f8 férhandlas mellan hyresvird och hyresgist.
Direfter, foreslog utredningen, skulle hyran maximalt {3 hojas en
gdng per dr. Hyreshojningen skulle generellt inte {3 6verstiga for-
indringen 1 konsumentprisindex. Dirutéver foreslog utredningen
att hyran skulle {3 hojas om indrade foérhdllanden pikallade det.
Dessa dndrade forhllanden skulle vara sddana att de generellt sett
ledde till en foérindrad attraktionskraft, och siledes en storre eller
mindre efterfrigan pd den aktuella ligenheten. Dirtill foreslog
utredningen ett regelverk for hur tvister kring hyresnivin bor han-
teras. Bland annat foreslogs att hyran inte visentligen bor £ avvika
frdn hyran f6r liknande ligenheter som ocksd omfattades av den nya
lagen. Den féreslagna omregleringen var tinkt att triffa sivil helt
nybyggda fastigheter som fastigheter som byggts om och som tidi-
gare inte till ndgon stérre del anvints som bostadsfastighet. P4 s3 vis
sdg utredaren framfor sig att exempelvis ombyggda kontorslokaler
skulle kunna bidra till ett 6kat utbud av hyresligenheter ocksd i
redan titbefolkade omriden. Forslaget beddmdes inte medféra ndgra
betydande offentligfinansiella kostnader. Utredningen skickades ini-
tialt ut pd remiss, men drogs sedan tillbaka. Det dr dirfor svart att veta
hur férslaget skulle ha mottagits av de tilltinkta remissinstanserna.

Produktivitetskommissionen anser att de potentiella negativa effek-
terna av dagens system med presumtionshyror motiverar en éverging
till fri hyressittning 1 nyproduktion. Jimfért med det f6rslag som pre-
senterades 1 utredningen om inférandet av friare hyressittning vid
nyproduktion (SOU 2021:50), anser Produktivitetskommissionen
att ndgra delar av modellen bor dndras. Primirt syftar Produktivi-
tetskommissionens forslag till att skapa en storre trygghet f6r sdvil
hyresvird som hyresgist. For att uppnd detta bér ritten och mojlig-
heten att justera hyran, utéver den 4rliga justering som pékallas av
en forindring 1 KPI, minska. Hyresnivin bor exempelvis under en
period inte kunna indras tll f6ljd av allminna férindringar som
paverkar ligenhetens attraktionskraft. Denna period bor forslagsvis
vara 5-10 &r. Justering under innevarande period ska dock kunna ske
vid ligenhetsspecifika forindringar, som exempelvis en tydlig hoj-
ning av ligenhetens standard, som sdvil hyresgist som hyresvird
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kommit 6verens om. Exempel pd sddana férindringar kan vara in-
stallation av vitvaror som tidigare saknats och liknande. Aven andra
3tgirder, 1 ligenheten eller fastigheten, som hojer ligenhetens standard
bor kunna medféra en forindring av hyran, men om hyresvirden och
hyresgisten inte ir &verens om sidana dtgirder bor en spirr mot
kraftigt hojda hyror inféras. Geografiska, allminekonomiska och lik-
nande dndringar som leder till férindringar av ligenhetens attrak-
tionskraft bor inte kunna féranleda hyresférindringar under nimnda
period. Vid byte av hyresgist bor en ny och fri férhandling kunna
ske, och en ny period med férutbestimd hyresférindring bérja.
Dirtill bér mojligheten f6r hyresgisten att begira en nedjustering av
hyresnivin minska, jimfort med férslaget 1 utredningen.

En forutsittning for att fri hyressittning vid nyproduktion ska
stimulera 6kat byggande ir att fastighetsigaren kan gora lingsiktiga
kalkyler av potentiella investeringar. Utredningens férslag om att
hyresgisten ska ha ritt, dven kort efter att hyresavtalet har triffats,
att kunna f3 hyran bestimd till ett belopp som inte visentligt avviker
frén hyran for liknande ligenheter som omfattas av den féreslagna
lagen, bor dirfor inte genomféras. Anser hyresgisten att man har
tecknat ett oskiligt avtal bér en relativt kort uppsigningstid vara det
primira sitt pa vilket hyresgisten kan ta sig ur det avtalet. Om en
potentiell marknadshyra kraftigt understiger den faktiska hyran, bér
hyresgisten som regel ha god mojlighet att forhandla ned hyran.
Hyresgisten har ocksd mojlighet att siga upp hyreskontraktet pa ett
sitt som inte hyresvirden har.

Nir perioden med stabil hyresutveckling tagit slut bor en ny for-
handling kunna ske. Hir bér det finnas en méjlighet att prova den
overenskomna hyran mot vad som kan anses vara en marknads-
missig hyra. Om den nya hyran visentligen ¢verstiger den tidigare
gillande hyresnivin, exempelvis for att omrddet har blivit klart mer
attraktivt sedan det tidigare hyresavtalet férhandlades, bor en spirregel
inforas som gor att den tidigare hyresnivin, utdver en forsta initial
héjning, stegvis fasas till den nya hyresnivdn. Hyran skulle exempelvis
kunna f8 héjas med maximalt fem procent per 4r till dess att den nya
hyresnivin ir nidd.

Anledningen till att en friare hyressittning vid nyproduktion bér
inféras dr 1 forsta hand att stirka incitamenten f6r kostnadseffek-
tivitet inom byggsektorn och dirmed 6ka méjligheterna till hojd
produktivitet inom branschen. Effekten pd bostadsmarknadens funk-
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tionssitt av inférandet av fri hyressittning i nyproduktion ska inte
dverdrivas. Stocken — det befintliga bestdndet av hyresritter — ir
mycket stor 1 férhllande till flodet — antalet nybyggda hyresbostider,
och forslaget om fri hyressittning vid nyproduktion paverkar inte det
befintliga bestdndet och siledes inte heller dagens hyresgister. Hyres-
nivin vid friare hyressittning bedéms heller inte i ndgon stdrre
utstrickning avvika frin de hyresnivier som sitts inom ramen for
dagens system med presumtionshyror. Fri hyressittning vid nypro-
duktion kan dock antas ge storre férutsigbarhet och ligre risk for
fastighetsigare, varfor ett visst 6kat byggande av hyresritter kan
forvintas.

Produktivitetskommissionen noterar att forslagen om fri hyres-
sittning vid nyproduktion inte presenterades for riksdagen. Reger-
ingen kan, om den fortsatt ir ovillig att foresl ett inférande av fri
hyressittning vid nyproduktion, éverviga att infora systemet pd en
eller flera definierade geografiska platser. Det skulle vara ett sitt att
studera hur systemet fungerar i praktiken och ge mojlighet till jim-
forande och lirande. S3dana platser skulle kunna viljas ut baserat pd
olika kategorier. Exempelvis skulle en kommun eller region som
prognostiseras ha fallande eller relativt stabilt befolkningsunderlag,
samt en kommun eller region som prognostiseras ha kraftigt 6kande
befolkningsunderlag, kunna viljas ut.

Produktivitetskommissionen anser i forsta hand att fri hyressitt-
ning bor inforas nationellt. I andra hand bér méjligheten att infora
det pd vissa geografiska platser dvervigas.

Forslag som Produktivitetskommissionen inte gatt vidare med

Produktivitetskommissionens huvudsakliga slutsats dr att bostads-
politiken ir i behov av ett dvergripande och omfattande omtag. Mot
den bakgrunden har Produktivitetskommissionen undvikit att lyfta
fram enskilda forslag som kommissionen valt att inte gd vidare med.

Produktivitetskommissionen anser dock att forslag som syftar
till nigon form av sirskild och specifik certifiering, licensiering eller
legitimation av yrkesverksamma inom sektorn bér undvikas d& sidana
forslag riskerar att hindra rorligheten av arbetskraft och verkaien pro-
duktivitetshimmande riktning. Det finns betydande risk att sidana
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forslag framfor allt orsakar mer administration och medfor en risk att
brist inom yrkesgrupper uppstdr samtidigt som dess effekt dr oklar.
Det har dven framférts synpunkter pd att flera delar av offentlig
sektor bor bemannas med individer med kompetens frin sektors-
och branschspecifik verksamhet. Produktivitetskommissionen no-
terar att det 1 dag dr mojligt for offentlig sektor att aktivt rekrytera
denna typ av kunskap och ser inga skil till att sirskilda &tgirder bor
vidtas frdn regering eller riksdag for att 6ka denna typ av rekrytering.

Forslag till 6vriga aktorer

Produktivitetskommissionen limnar ett antal forslag wll dtgirder
som ir riktade till framfér allt regeringen. Samtidigt ser Produkti-
vitetskommissionen behov av att limna inspel till andra aktérer
verksamma inom bostadsbyggandet:

o Sveriges kommuner och regioner och Svenskt Niringsliv bor
gora ett gemensamt arbete for att bittre f6rstd hur kommunerna
tillimpar nya lagar inom omradet och hur denna tillimpning pi-
verkar foretagens mojlighet att bedriva en produktiv verksamhet.

e Ansvar {6r att bryta en tystnadskultur 8ligger alla parter, dven f6re-
tagen. Byggherrar, fastighetsutvecklare och byggentreprenérer bor
finna former for att kunna bryta tystnadskulturen och synliggora
forekomsten av kommunala sirkrav som uppstir under plan- och
lovprocessen. Risken dr annars betydande att lagstiftaren anser
att problemet ir tgirdat trots att aktdrerna inte goér samma be-
démning.

e Kommunerna bor arbeta mer aktivt for att forkorta ledtiderna
genom att snabbare rora sig mellan olika steg. Framfor allt kan
tiden mellan en antagen detaljplan och ett pibérjat genomférande
forkortas genom effektivare arbetssitt. Kommunerna behéver
arbeta in mer aktivt for att minska dagens l8nga ledtider. Kom-
munerna bor exempelvis tillse att dessa tider redovisas och {6ljs
upp l6pande av ansvarig nimnd. Kommunens internrevision bér
granska ledtiderna med jimna mellanrum.
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e Kommunerna bér sikerstilla att byte av handliggare inom plan-
och lovprocesserna inte medfér omtag 1 arbetet och att nya
aspekter fors fram som inte tidigare varit kiinda och inte kommer
in inom ordinarie remissférfarande. Kommunerna bér mer aktivt
arbeta for att féretagen inte ska métas av motstridiga och nya
beslut i processen nir tjanstemin byts. Aven hir har foretagen ett
ansvar att synliggéra denna problematik.

e Sveriges kommuner och regioner bor éverviga att tillsitta en ut-
bildning som syftar till att forbittra kvaliteten i formella beslut
och beslutsformuleringar. Det finns exempel dir olyckliga for-
muleringar till {6]jd av framfér allt okunskap bidragit till att f6r-
droja ledtiderna for plan- och lovprocesser.

7.5 Konsekvensanalys
7.5.1 Offentligfinansiella konsekvenser

Merparten av Produktivitetskommissionens férslag innebir ett ytter-
ligare utrednings- och analysarbete som framfor allt berér Regerings-
kansliet. For att kunna genomfora reformer genom att ta ett dvergrip-
ande och samlat omtag om bostadspolitiken behéver Regeringskans-
liets anslag tillfilligt forstirkas. Arbetet bor ske skyndsamt vilket
gor att tillskottet bor motsvara 10 drsarbetskrafter i maximalt tv3 &r.
Anslaget bor dirmed forstirkas med cirka 20 miljoner kronor for-
delat 6ver tvd dr. Produktivitetskommissionen utgdr frin en kostnad
p4 1 miljon kronor per rsarbetskrafter (AAK) i 2024 4rs priser, vilket
inkluderar en m&nadslén pé cirka 50 000 kronor, sociala avgifter, se-
mesterersittning etc. samt overhead-kostnader. Produktivitetskom-
missionen beddmer att dven Boverket behdver avsitta personal som
kan vara behjilpliga i utredningsarbetet. Boverkets anslag bor, till-
falligt, tillforas medel f6r 2 rsarbetskrafter 6ver 2 ar, dvs. 4 miljoner
kronor totalt.

Som framgsr av férslagen ovan innebir dessa delvis nya uppgifter
for Boverket jimfort med 1 dag. For att kunna fullgéra dessa nya
uppgifter bedomer Produktivitetskommissionen att Boverkets anslag
bor tillforas ytterligare resurser motsvarande cirka 3 AAK, dvs.
3 miljoner kronor.

Ovriga férslag ir begrinsade och bor kunna hanteras inom ram.

345



Bostader och byggande SOU 2024:29

7.5.2  Ovriga konsekvenser

Forslagen bedoms stirka den samhillsekonomiska effektiviteten
eftersom de vintas leda till en mer samhillsekonomiskt effektiv och
bittre fungerande bostadsmarknad och produktivitetsutveckling
inom byggsektorn.

P4 sikt syftar bedémningarna till att férindra den offentliga sek-
torns ansvar for en bittre fungerande bostadsmarknad. Det kan 1
framtiden pdverka den kommunala sjilvstyrelsen, byggsektorn, in-
tressegrupper m.m. Effekterna av detta blir dock féremdl for ett
framtida utredningsarbete.

7.5.3  Finansiering

Det totala finansieringsbehovet som foljer av Produktivitetskom-
missionens forslag dr begrinsat. Finansieringen av de forslag som
medfér en kostnadspdverkan bedéms kunna hanteras bl.a. genom
omprioritering inom statsbudgetens utgiftsomrdde 18 Samhills-
planering, bostadstorsérjning och byggande.
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3 Transportinfrastruktur

8.1 Inledning

Infrastruktur 1 bred bemirkelse ses ofta som ett viktigt verktyg for
att hoja produktiviteten och tillvixten 1 samhillet. Produktion och
underhall av infrastruktur dr ocks3 en stor verksamhet i ekonomiska
termer bade statsfinansiellt och 1 ekonomin i stort. Det ir dirfér ett
omride med potentiellt stor pdverkan pa produktivitetsutvecklingen
och dirmed viktigt for Produktivitetskommissionen att studera.
I detta kapitel behandlas transportinfrastruktur med fokus pa struk-
turella frigor inom statens évergripande planering, organisering och
styrning. For att uppfylla direktivet om att ligga forslag for att
stirka produktivitetstillvixten dr det pd denna strukturella nivd som
Produktivitetskommissionen bedémer att det viktigaste bidraget
ligger. Frigor om specifika tekniker, omstillningen av transportsy-
stemet och enskilda infrastrukturinvesteringar berérs 1 huvudsak
inte. Andra delar av infrastruktursystemet sdsom energifrigor och
digital infrastruktur kommer att hanteras 1 Produktivitetskommis-
sionens huvudbetinkande.

8.2 Transportinfrastruktur och produktivitet

Avsnittet inleds med en genomging av forskningsliget inom den
transportekonomiska forskningen kring sambandet mellan trans-
portinfrastruktur och produktivitet. Efter det f6ljer en analys av den
svenska transportinfrastrukturen och vilka strukturella problem
som Produktivitetskommissionen identifierat. Direfter sammanfat-
tas ett antal slutsatser av genomgangen och slutligen limnas ett antal
bedémningar och forslag.
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8.2.1 Sambandet mellan transportinfrastruktur
och ekonomisk utveckling

Transportinfrastruktur beskrivs i mdnga sammanhang som en viktig
drivkraft f6r ekonomisk utveckling. Transportkostnader utgor i teo-
retisk mening transaktionskostnader i ekonomin d& de ir en del av
kostnaden fér att utbyta varor och tjinster. Om restider kortas genom
forbittrade transportsystem méjliggor det utdkade arbetsmarknads-
regioner, bittre konkurrens och tydligare specialisering vilket 6kar
produktivitet och tillvixt. Av denna anledning har det ofta i den
offentliga debatten tagits for givet att infrastruktursatsningar 1 all-
minhet stirker den ekonomiska tillvixten p& medelling och ling
sikt. Att infrastrukturinvesteringar ir stora och att projekten ofta
sysselsitter mdnga minniskor gor att det dven finns en tydlig kopp-
ling till ekonomisk utveckling pd kort sikt. Stora offentliga inve-
steringar kan anvindas fér att mota konjunkturnedgdngar vilket kan
vara indamadlsenligt nir det finns ledig produktionskapacitet. D
Produktivitetskommissionens uppdrag ér att analysera hur produk-
uvitetstillvixten kan 6ka éver tid kommer det dock vara kopplingen
till tillvixt pd lingre sikt som ir 1 fokus.

Tva viktiga studier som behandlar frigan om infrastrukturens
relation till lingsiktig ekonomisk utveckling dr skrivna av Aschauer
(1989, 1990). Dessa studier finner ett samband mellan den ekono-
miska nedgdngen 1 vistvirlden efter 1973 och minskade investeringar
1 transportinfrastruktur. Aschauers resultat fick stor uppmirksamhet
1 policykretsar och gav upphov till en mingd efterféljande akademiska
studier av detta samband. Fernald (1999) ger st6d dt Aschauers slut-
satser men finner att denna typ av investeringar har avtagande av-
kastning, eller marginalnytta, dvs. att varje ytterligare investering som
gors avkastar simre dn de tidigare. Detta visas med att senare motor-
vigsinvesteringar 1 USA inte fick samma effekter som de som gjordes
1 det forsta federala nitverket.

Principen om avtagande marginalnytta i infrastrukturen ir logisk
ur ett historiskt perspektiv dven i Sverige. En illustration kan vara de
ursprungliga stambanornas utbyggnad under 1800-talet. Vid invig-
ningen av stambanorna i Sverige minskade restiden mellan Stockholm
och Malmé frn 8 dagar till 19 timmar (Borjesson, 2019). Skillnaderna
irestid forindrades s kraftigt att det inte lingre var hillbart med olika
tidszoner 1 Sverige vilket ledde till inférandet av standardtid. S& stora
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restidsminskningar ir helt enkelt inte lingre méjliga. Som jimforelse
bedéms de héghastighetsbanor som diskuterats pd senare ir kunna
minska restiden mellan Stockholm och Malmé frin drygt fyra will
mellan tv4 och en halv och tre timmar beroende p utformning. Flyget,
som redan finns 1 dag, kommer dven fortsatt att vara snabbast (delvis
beroende pd anslutningsresor). Detta illustrerar tydligt hur dven en
mycket stor investering har svrt att bidra med reella tillginglig-
hetstorbittringar relativt den infrastruktur som redan finns pd plats.
Aschauers resultat om ett tydligt samband mellan infrastruktur
och tillvixt har ocks3 ifrdgasatts for att 1 sjilva verket bero pa sken-
samband och omvind kausalitet (Bérjesson, 2019). Ett skensam-
band innebir att nigot annat i ekonomin pd samma ging paverkar
bade tillvixt och infrastruktur och omvind kausalitet skulle 1 detta
fall betyda att investeringar i infrastruktur ir ett resultat av god eko-
nomisk utveckling i stillet for tvirtom. Att forstd 3t vilket hdll kausa-
liteten gir, alltsd vad som orsakar vad, ir ett generellt problem i trans-
portekonomisk forskning (Hultkrantz, 2022). Kriiger (2012) har stu-
derat svensk nationalrikenskapsstatistik under de 200 &ren efter
4r 1800. Han visar att offentliga infrastrukturinvesteringar 6kar BNP
pd kort (ndgra drs) sikt men att det ldngsiktiga (decennielinga) sam-
bandet domineras av en omvind ordning. Det kan alltsd tinkas att det
kortsiktiga sambandet visar en keynesiansk effekt medan den l&ng-
siktiga visar en omvind kausalitet dir den ekonomiska utvecklingen
avgdr utrymmet for infrastrukturinvesteringar (Hultkrantz, 2022).
En annan viktig aspekt ir att det ir skillnad pa nettoeffekter och
bruttoeffekter av férbittrad tillginglighet. Det beror pd att ekono-
misk utveckling pd en plats inte enbart behover bestd av nyskapat
virde utan ocksd kan bero pd omférdelning frin en annan plats. Em-
piriska studier har funnit att de faktiska effekterna av férbittringar i
langviga tillginglighet pd ekonomisk utveckling huvudsakligen beror
pd omférdelning inom landet (Borjesson, 2019). Om en plats blir mer
tillginglig blir denna plats alltsd relativt sett mer attraktiv in en annan
varfér den ekonomiska tillvixten kan bli starkare dir. Samtidigt ten-
derar detta att leda till att tillvixten blir svagare pd den andra platsen.
Nettoeffekten pa nationell nivd blir 1 detta fall sammantaget liten.
Sammantaget verkar det sdledes vara svart att sld fast ett generellt
positivt och kausalt samband mellan investeringar i infrastruktur &
ena sidan och tillvixt och produktivitet & den andra i den meningen
att generellt hojda anslag till infrastrukturinvesteringar skulle héja
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den langsiktiga tillvixttakten. Ett viktigt skl till detta dr som vi
redan varit inne pd att det inte ir antalet kilometer vig- och jirnvig
som paverkar BNP utan vilken tillginglighet som infrastrukturen
skapar (Bérjesson, 2019). Tillginglighetsokningen varierar mellan
olika investeringar. Slutsatsen ir alltsd inte heller att infrastruktur-
investeringar inte bidrar till Idngsiktig tillvixt och produktivitet. Slut-
satsen ir att projekt behdver utvirderas var for sig. Dessa insikter
innebir att det viktiga ir att studera tillginglighetsokningen for varje
enskild investering inklusive vilka systemeffekter denna ger. Till
exempel kan tgirder som skapar eller forstirker 6vergripande strik
exempelvis genom att dtgirda flaskhalsar och s.k. missing links vara
viktiga. Sirskilt 1 vil utvecklade transportsystem pekar det faktum
att investeringarna tenderar att ha avtagande marginalnytta mot att
valet av objekt, med avseende pd hur mycket tillgingligheten for-
bittras, blir allt viktigare.

8.2.2  Agglomerationseffekter och produktivitet

Ett omrdde som har fitt 6kad uppmirksamhet under senare &r nir
det giller infrastrukturens paverkan pd produktiviteten ir s.k. agglo-
merationseffekter. Den transportekonomiska forskningen om ag-
glomeration forklarar bildandet av kluster och férséker beskriva hur
nitverkseffekter gor dessa mer och mer produktiva ju hégre kon-
centrationen av kompetens blir. Exempel pd sddana kluster ir Silicon
Valley och Hollywood i Kalifornien eller Londons finanscentrum i
Storbritannien. Tanken med att dverfora detta till transportomradet
ir att forbittrad tillginglighet och kortade avstdnd mellan platser
torde kunna skapa eller forstirka sddana klustereffekter. Hir finns
alltsd en tydlig koppling till produktivitet.

D34 agglomerationseffekterna formodas paverka arbetsproduk-
tiviteten bér de 1 princip kunna mitas med lone- och inkomststa-
tistik (Hultkrantz, 2022). Borjesson m.fl. (2019) finner i enlighet
med detta baserat pd svenska data att lonesumman 6kar med 3-6 pro-
cent nir den genomsnittliga resekostnaden minskar med 1 procent,
dir det ligre virdet giller for hela landet och det hégre f6r hogin-
komsttagare 1 Stockholm—Milardalen. De finner dock ocksi att det
viktiga fér att agglomerationseffekterna ska uppstd inte dr pendlings-
avstdndet mellan bostider och arbetsplatser, som ofta diskuteras i
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debatten, utan avstindet mellan arbetsplatserna. Siledes indikerar
forskningen att det som ir viktigt snarare ir att skapa kirnor av arbets-
platser. Detta kan verka kontraintuitivt men kan férklaras med att for-
bittrade pendlingsmojligheter méjliggor for individer att flytta lingre
ut till ett billigare och stérre boende med oférindrad pendlingstid.
Den frigjorda tiden tenderar ocksd huvudsakligen att anvindas for
fritid och inte for att arbeta mer. Bdda dessa effekter har ett virde
som fingas 1 den samhillsekonomiska kalkylen men som inte paverkar
produktivitet och BNP. Hir kan noteras att effekterna av agglomera-
tion ev. kan pdverkas av férindrade pendlingsménster med dkat hem-
arbete 1 framtiden, vilket inte tagits hinsyn till 1 dessa studier.
Samtidigt giller dven hir att det dr svirt att hitta investeringar 1
transportinfrastruktur som forbittrar tillgingligheten radikalt i t.ex.
Stockholmsomréidet jimfort med i dag. Transportsystemet idr redan
s pass utbyggt att dven stora investeringar som Foérbifart Stockholm
eller tunnelbaneutbyggnad till Nacka ger smd tillskott till det befint-
liga systemet (iven om de i vissa fall kan ricka for att uppnd sam-
hillsekonomisk lonsamhet, t.ex. i fallet Forbifart Stockholm). Givet
att svenska stider ir glesare bebyggda in minga internationella mot-
svarigheter ligger mojligheten till vixande och titare stider med storre
agglomerationseffekter ocksd delvis inom planering och inom bygg-
sektorn. Hir finns mojligheter f6r att knyta stadsbyggnadsprocessen
och infrastrukturplaneringen nirmare varandra, sirskilt pa det lokala
och regionala planet, for att bittre dra nytta av agglomerations-
effekterna. Produktivitetskommissionen diskuterar en forbittrad
stadsbyggnadsprocess 1 kapitlet om bostider och byggande (kapitel 7).

8.2.3 Samhadllsekonomisk analys som grund for prioritering

Infrastruktur ir ett klassiskt exempel pd ett statligt dtagande i be-
mirkelsen att en fri marknad skulle investera mindre 1 infrastruktur
in vad som vore samhillsekonomiskt optimalt. Det finns sdledes
skil for staten att ingripa och &tgirda detta marknadsmisslyckande.
Det finns med ledning av den teoretiska genomgangen ovan ocksd
ett behov av samhillsekonomiska bedémningsmetoder for att sir-
skilja var investeringar i transportinfrastruktur gér storst nytta.
I infrastrukturplaneringen i Sverige anvinds Trafikverkets objekts-
analyser som underlag i detta syfte. Tanken med dessa samhillseko-
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nomiska analyser ir att korrekt virdera och viga samman de virden
en investering skapar och sitta detta virde i relation till kostnaderna.
Det viktigaste nyckeltalet f6r sammanvigningen av de ekonomiskt
kvantifierbara delarna redovisas 1 den si kallade nettonuvirdes-
kvoten, NNK, vilken visar hur mycket en investering ger tillbaka per
satsad krona.

Det férekommer ibland en tveksamhet kring anvindningen av
dessa analyser'. Kritiken kan réra berikningarna i sig eller de eko-
nomiska och planeringsmissiga grundantaganden som gérs. Ofta ir
argumentet att kalkylerna férbiser viktiga aspekter. Inom den trans-
portekonomiska forskningen dr samstimmigheten emellertid relativt
stor om att sd inte ir fallet (Eliasson, 2016 och Hultkrantz, 2022). Det
finns visserligen fler aspekter av val av infrastrukturinvesteringar in
enbart samhillsekonomiska. Till exempel finns det regionalpolitiska
aspekter och politiska inriktningar som boér kunna f3 genomslag 1 ett
demokratiskt system. D3 syftet hir ir att analysera och féresld for-
indringar for att stirka produktiviteten ir bedémningen att den trans-
portekonomiska forskningen ir en viktig utgdngspunkt f6r analysen
varfor fortsittningen av diskussionen rér sig inom denna domin.

Den primira nyttan som en trafikinfrastrukturinvestering skapar
1 ekonomiska termer ir minskade transport- och resekostnader mitt
som besparingar 1 tid och resursférbrukning. Dessa minskade rese-
kostnader utgor i praktiken ett mitt pd den forbittring 1 tillginglig-
het som 1 sin tur leder till produktivitetsokningar, BNP-effekter och
andra, mer svirfingade, nyttor. Att kalkylerna “enbart tar hinsyn ll
restidstérkortningar”, vilket ibland framfors, innebir siledes inte att
andra nyttor utelimnas, utan ir nédvindigt fér att undvika dubbel-
rikning. Virderingen av den minskade restiden bedéms mot bakgrund
av relativt omfattande transportekonomisk forskning dirmed finga
upp iven dessa andra virden (Eliasson, 2016 och Hultkrantz, 2022).

Ett skil till att nyttor upplevs limnas utanfor kalkylen kan vara
att effekter som ir ptagliga i praktiken, si som stigande fastighets-
virden eller etableringar, vid nirmare granskning snarare bestdr av
omférdelningseffekter dn av direkt nyskapade nyttor (Ronnle, 2017
och Andersson et al., 2018). Ett annat kan vara att minskade utslipp
eller férbittrad trafiksikerhet uppfattas l8gt virderade och att t.ex.
miljomal och transportsitt som minskar miljopaverkan borde {4 storre
genomslag. Detta beror dock inte pd att miljdaspekterna inte virderas

! Se t.ex. Thoresson, (2011) f6r en utférlig genomging.
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1 kalkylen utan férklaras av att uppfyllandet av dessa mal i stor ut-
strickning handlar om hur hela infrastruktursystemet anvinds. Det
ir dirfor naturligt att effekten av en enskild investering inte virderas
s& hogt dd miljeffekten pd systemnivd helt enkelt inte blir s stor
(Hultkrantz, 2022). Det finns en relativt stor forskningslitteratur
och ett pdgiende metodutvecklingsarbete inom Trafikverket dir
virdering av miljdaspekter och hilsoférdelar med exempelvis 6kad
ging och cykling diskuteras och forfinas. Detta dr viktigt och metod-
utvecklingen inom detta omride bor fortsitta, sirskilt d3 teknikut-
vecklingen pd omriddet gir fort och nya transportsitt och tekniker
snabbt fir genomslag. De resultat som hittills framkommit tyder
dock inte pd att nya ron inom dessa omriden radikalt kommer att
forindra de samhillsekonomiska bedomningarna eller gora dessa
mindre anvindbara.

En ytterligare aspekt av de samhillsekonomiska analyserna ir att
kalkylerna generellt anses vara bittre limpade f6r prioritering mellan
snarlika projekt in for exakt bestimning av nytta. Overlag giller allt-
s& att kalkylerna ir bittre pd att bedéma vilken av tvd alternativa inve-
steringar som ger hogst samhillsekonomisk nytta dn pd att avgéra om
en enskild investering ir l16nsam eller ej. Givet att infrastrukturpla-
neringen dverlag handlar om att stilla ett stort antal méjliga projekt
mot varandra for att prioritera vilka av dem som ska genomfdras
forefaller dirfor de samhillsekonomiska kalkylerna vil anpassade for
den uppgift de huvudsakligen ir tinkta att anvindas for.

Sammantaget ir det utifrdn den transportekonomiska forsk-
ningen pd omrddet rimligt att anta att huvuddelen av de nyttor som
skapas av en investering inom infrastrukturomridet fingas upp av de
samhillsekonomiska kalkylerna. Detta giller sirskilt de tillginglig-
hetstorbittringar som enligt forskningen ligger till grund for pro-
duktivitetseffekter men dven mer svirfingade nyttor som miljs-
aspekter och hilsoeffekter. Samhillsekonomiska analyser ir dirfér
enligt Produktivitetskommissionens bedémning ett viktigt verktyg
for att planera ett transportsystem som frimjar en god produktivi-
tetstillvixt.
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8.2.4  Slutsatser av den teoretiska genomgangen

Den teoretiska litteraturen visar att det f6r vil utvecklade transport-
system dr svart att beligga ett generellt samband dir utbyggnad av
transportinfrastruktur automatiskt leder till produktivitets- och till-
viaxtokningar. Det beror enkelt uttryckt pd att det ir férbittrad till-
ginglighet som ir den drivande faktorn och om det befintliga syste-
met redan ir vil utbyggt blir varje ytterligare tilligg relativt sett mindre
utslagsgivande. Det blir dirfér centralt att prioritera ritt infrastruk-
turinvesteringar. Den samhillsekonomiska analysen bedéms vidare
vara ett gott verktyg for att gora denna typ av prioriteringar. Detta
leder ull tre viktiga utgdngspunkter f6r Produktivitetskommis-
sionens arbete inom transportomradet.

— Den férsta ir att fokus nu bér ligga pa att det befintliga systemet
uppritthills och inte forsimras, alltsd att underhall och reinve-
stering prioriteras hogre.

— Den andra ir att det blir viktigare att vilja ritt nyinvesteringar f6r
att fi goda produktivitets- och tillvixteffekter av de medel som
investeras. For att gora dessa bedémningar behovs ett effektive
system f6r planering och urval av dtgirder.

— Den tredje ir att samhillsekonomisk analys generellt sett ir ett
bra verktyg for att gora detta urval.

Produktivitetskommissionen kommer 1 det féljande analysera och
ge forslag pd forindringar 1 infrastrukturpolitiken 1 linje med dessa
utgdngspunketer.

8.3 Transportplanering for 6kad produktivitet

I detta avsnitt diskuteras den svenska transportplaneringen utifrin
ett produktivitetsperspektiv. Underlaget till diskussionen av de olika
aspekterna ir baserat pd olika underlag och rapporter. Det bygger
ocksd pa samtal, intervjuer och diskussioner med representanter for
bransch, niringsliv, myndigheter och akademi.

354



SOU 2024:29 Transportinfrastruktur

8.3.1 Transportplaneringen brister i samhéllsekonomisk
effektivitet

En slutsats frin foregdende avsnitt dr att samhillsekonomisk analys
ir ett viktigt verktyg for att prioritera mellan investeringar 1 trans-
portinfrastruktur f6r 6kad produktivitet. Sddana analyser av méjliga
projekt gors 1 dagens system och finns tillgingliga i planeringspro-
cessen. Detta ligger i linje med de ridande principerna fér hur trans-
portplaneringen ska bedrivas. En ldng rad studier har emellertid visat
pa ett svagt samband mellan utfallet av Trafikverkets objektsanalyser
och de faktiskt beslutade prioriteringarna.” Finanspolitiska ridet
skrev 1 sin drsrapport 2015: "Samhillsekonomisk 16nsamhet spelade
diremot en mycket liten roll fér regeringens val av investerings-
objekt. [...] Dessa viljs uppenbarligen utifrdn andra bevekelse-
grunder.”. Detta indikerar ett politik- eller regleringsmisslyckande
dir de statliga ingrepp som goérs for att dtgirda det identifierade
marknadsmisslyckandet i sin tur inte gors effektivt.

Trafikverket illustrerar detta tydligt 1 sitt forslag till nationell
plan. Figur 8.1 visar en sammanstillning av de foreslagna investe-
ringarna i den nu liggande nationella planen (Trafikverket, 2022).
Varje stapel ir en investering och dess totala yta dr hur mycket nytta
den skapar. P4 x-axeln ir kostnaden och stapelns bredd ir dirfor
varje investerings kostnad. Genom att f6lja x-axeln kan vi dirfor se
hur stor del varje investering tar av det totala planutrymmet. Den
sammanlagda bredden p4 alla staplarna ir f6ljaktligen den samman-
lagda kostnaden. Hojden pa varje stapel ir nytta dividerat med kost-
nad’, och som framgir av figuren s§ maximeras den totala nyttan
givet en viss budget om man viljer investeringar som har s hog
nytto/kostnadskvot som mojligt. Dirmed f&r man ett stort bidrag
till den samlade nyttan (staplarnas totala yta) samtidigt som man inte
tar s mycket av den totala budgeten (den sammanlagda stapel-
bredden) 1 ansprik. Objekt som inte ndr upp till den streckade linjen
har ligre total nytta dn kostnad, dvs. nytto/kostnadskvot under 1
(eller NNK < 0) och ir dirmed sambhillsekonomiskt olénsamma
enligt kalkylen.

? Nilsson, 1991; Eliasson & Lundberg, 2012; Eliasson et al., 2015; Jussila-Hammes & Nilsson,
2017.

? Finanspolitiska ridet 2015, s. 139. Det har dock férekommit kritik mot att ridet ansdgs vara
sniv i sin analys.

* Observera att detta inte ir detsamma som NNK dir nyttan ir lika med kostnaderna vid 0.
Hir dr virdet 1 ndr nytta och kostnad ir lika stora vilket visas av den streckade linjen.
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Figur 8.1 Nytta/kostnad for atgarder inom respektive utanfér plan
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Kélla: Trafikverket, 2022.

Den genomsnittliga nettonuvirdeskvoten 1 den senaste planen
var -0,3 vilket innebir att den sammanvigda samhillsekonomiska
nyttan av nyinvesteringarna var ligre in kostnaderna for desamma.
Utfallet tyngdes sirskilt av att en stor del av investeringarna i planen
foreslogs gd till nya stambanor f6r héghastighetstdg som bedéms
vara samhillsekonomiskt olénsamma. Samtidigt finns som synes 1
figuren ett relativt stort antal projekt som i nuliget ligger utanfor
plan som har god, eller till och med mycket god, samhillsekonomisk
lonsamhet. Trafikverket nimner dven att ytterligare medel till under-
hall utdver vad som lades in 1 planen visar god samhillsekonomisk
lonsamhet, enligt verkets egen bedémning sd mycket som 60 pro-
cent mer (Trafikverket, 2021). Sammantaget ir det allts tydligt att
den sambhillsekonomiska effektiviteten kan 6ka om de investeringar
och 3tgirder som ska goras i1 infrastrukturen prioriteras tydligare
med fokus pd samhillsekonomisk effektivitet.

Det faktum att den samhillsekonomiska effektiviteten brister si
pass tydligt stimmer till eftertanke givet alla de strukturer som finns
pa plats for att frimja den. Delvis kan detta spegla att politiskt besluts-
fattande sillan l3ter sig reduceras till teknisk rationalitet och att det
finns fler sitt att motivera projekt in samhillsekonomisk analys.
Ronnle (2018) har beskrivit hur argumentationen fér hoghastighets-
banor 1 Sverige f6rts med ett samhillsekonomiskt och miljopolitiskt
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narrativ dven nir de analyser som gjorts visat pd samhillsekonomisk
olénsamhet och ifrigasatt miljonytta (nigot som ofta sker i just
beslutsprocesser av megaprojekt). Ibland handlar beslutsprocesser
mer om att rittfirdiga redan pd férhand fattade beslut 4n om att
analysera vilket beslut som ir ritt att ta. Samtidigt har det faktum att
analyserna tagits fram och diskuteras haft pverkan pd den politiska
debatten. Bristen pd samhillsekonomisk 16nsamhet har anférts som
ett viktigt skil for att sedermera stoppa hoghastighetsbanorna. Over-
lag bor det faktum att analyserna inte alltid {6ljs inte anvindas som ett
argument for att ytterligare minska deras betydelse.

Eliasson (2023) beskriver hur den nationella planen ursprung-
ligen ir konstruerad for att skapa samhillsekonomiskt effektiva ut-
fall men att detta ind& inte sker. Produktivitetskommissionen gor
bedémningen att det saknas tillrickligt tydlig styrning frin reger-
ingen av Trafikverket att prioritera samhillsekonomisk effektivitet.
Med tanke pd de mycket stora belopp som férdelas till infrastruktur-
omradet, nirmare 800 miljarder kronor i senaste nationell plan (f6r-
delat pd &ren 2022-2033), ir det bekymmersamt ur ett produkti-
vitetsperspektiv att prioriteringarna inte 1 tillricklig utstrickning
sker pd samhillsekonomisk grundval.

En viktig poing 1 sammanhanget dr att det faktum att resurser
som liggs pd ineffektiva projekt leder till att andra projekt som
skulle gjort storre skillnad inte genomfors. vilket ocksd patalats av
Trafikverket. Det framgar dven av figur 8.1 att det finns alternativa
nyinvesteringsprojekt med god samhillsekonomisk lénsamhet som
inte genomfors. Slutsatsen blir att det behovs en tydligare priori-
tering av de investeringsmedel som ansl3s.

8.3.2  Férdyringar sker huvudsakligen under planeringsfasen

Det ir ett vilkint faktum att infrastrukturprojekt tenderar att bli
dyrare dn beriknat. Flyvbjerg (2009) har studerat ett stort antal stora
infrastrukturprojekt 6ver hela virlden och funnit att dessa i nio av
tio fall blir dyrare dn beriknat och att kostnader och 6verskattar
nyttor systematiskt underskattas. Detta stimmer dven 1 stor utstrick-
ning 1 Sverige. Riksrevisionen (2021c) har 1 en granskning funnit att
for de investeringsobjekt som verlappade de tvd senaste nationella
planerna ¢kade den kalkylerade kostnaden med totalt 58 miljarder
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kronor. Det motsvarar en genomsnittlig kostnadsékning per projekt
pa 39 procent pd bara fyra ir. Det ir dock en relativt liten del av
objekten (foretridesvis stora nyinvesteringsprojekt) som stir for
kostnadsokningarna medan kostnadsbedémningen stimmer relativt
vil for de flesta av investeringsobjekten (Eliasson, 2023).

Nilsson och Jiderholm (2021) har undersokt kostnadsutveck-
lingen 1 sju svenska megaprojekt och funnit att dessa 6kade med
147 procent frdn den uppskattning som l3g till grund for besluten
men enbart med 12 procent frén att upphandlingen p&borjades till
att anliggningen stod klar. Detta indikerar att férindringarna pri-
mirt sker i planeringsskedet innan byggstart och alltsd inte under
byggfasen. Resultaten stéds av Riksrevisionen (2021c) som ocksd
finner att de systematiska kostnadsokningarna frimst intriffar under
planeringsfasen. I byggfasen hittar Riksrevisionen inga systematiska
kostnadsavvikelser alls. Detta tyder pd att problemet med kostnads-
okningar primirt behdver hanteras i planeringsskedet. Kraftiga kost-
nadsokningar 1 planeringsfasen kan bide bero pd att ny kunskap blir
tillginglig 1 takt med att markundersokningar och teknikval gors,
men ocksd att projektens utformning férindras under planeringen
till £61jd av aktiva beslut och nya 6nskemal frén aktorer och besluts-
fattare.

En central friga som behéver stillas hir dr varfér planeringssy-
stemet inte identifierar och plockar bort projekt som efter utredning
visar sig vara betydligt mer kostsamma in vid férsta anblick. Eliasson
(2023) identifierar just of6rmdgan att avbryta projekt som blir kraftigt
fordyrade som ett prioriterat problem i infrastrukturplaneringen.
Aven om det kanske ir oundvikligt att vissa projekt blir dyrare 4n
beriknat i takt med att mer information framkommer, ir det ett pro-
blem om detta inte fir konsekvenser. Det visentliga bekymret ir att
urvalet av projekt blir samhillsekonomiskt ineffektive om projekt
som eventuellt var motiverat att genomféra till en mindre kostnad,
sedan drivs igenom till en mycket hogre kostnad. Att kraftiga for-
dyringar inte leder till att projekt omprévas skapar ocksd incitament
for aktorer, som vill £ med sina projekt 1 planen, att underskatta
kostnader och 6verskatta nyttor tidigt 1 processen, s.k. strategic mis-
representation (Flyvbjerg, 2009). Att risken for att ett projekt
omprovas ir liten gor ocksd att det riskerar att bli enklare att till-
motesgd aktdrer som stiller krav pd forindringar 1 sena planerings-
skeden dn att hilla emot av kostnadsskil. Sammantaget riskerar detta
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att skapa ett ineffektivt urval. I detta sammanhang kan det noteras
att regeringen har initierat ett viktigt arbete f6r forbittrad kostnads-
kontroll.?

8.3.3  Kalkylrdantan ar central for effektiva investeringsbeslut

De samhillsekonomiska kalkylerna som anvinds f6r bedémning av
investeringsprojekt ir i praktiken en typ av samhillsekonomiska
investeringskalkyler. I dessa ir kalkylrintan central som ett mitt pd
kostnaden for kapital och bedémningen av risk. Det dr dirfér rimligt
att ha en nivd pd kalkylrintan som gor att bedémningen av samhills-
ekonomisk l6nsamhet speglar en riskjusterad forvintad samhills-
ekonomisk avkastning for de olika projekten.

Kalkylrintan ir i1 dag 3,5 procent f6r samtliga projekt och sitts
efter ett beslut av Trafikverkets generaldirektér. Den tar ingen hin-
syn till vilken typ av projekt det ir som analyseras. Att kalkylrintan
sitts av Trafikverket har ifrdgasatts, bl.a. 1 en studie av Mouter (2018)
som beskriver hur kalkylrintan dr avhingig férhandlingsprocesser
inom den offentliga férvaltningen. Det finns ocks3 en risk att rintan
hills ligre dn samhillsekonomiskt optimalt di en ligre rinta for-
bittrar den beriknade lonsamheten for Trafikverkets infrastruktur-
projekt generellt.

Enligt Hultkrantz (2013) ska den kalkylrinta som anvinds i dag
1 svensk infrastrukturplanering i teorin spegla en avvigning mellan
att kommande generationers nytta viger mindre in dagens och att
kommande generationer ir rikare in dagens pd grund av ekonomisk
tillvixt. Detta synsitt tar dock som nimnts ingen hinsyn till att fram-
tiden ir osiker. Det finns ingen riskkomponent med 1 berikningen.

Att introducera risk 1 bedémningen skulle enligt Hultkrantz
(2013) leda till hogre kalkylrintor dn i dag. Detta vore ocks8 rimligt
med tanke pd den osikerhet som rider i planeringen av framtidens
transportsystem, t.ex. vad giller framvixten av autonoma fordon
och energikillor. Riskperspektivet 6ppnar ocksd upp fér en diversi-
fiering av kalkylrintan d4 olika projekt kan vara olika flexibla i rela-
tion till teknisk utveckling. Jirnvig kan t.ex. anses vara mindre
flexibel dn vig i relation till framtida fordon och stérre projekt kan 1

* Exempelvis har regeringen har gett Trafikverket i uppdrag att genomféra en granskning och
uppféljning av Trafikverkets arbete med kostnadskontroll inom nationell plan som pagar till
2028 och syftar till att férbittra Trafikverkets rutiner och arbetssitt.
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kraft av sin storlek beddmas som mer riskfyllda pd samhillsnivi in
mindre projekt dd konsekvensen av en felinvestering kan bli betyd-
ligt stérre. Risken for att ovintade hindelser under projektets ging
skapar férdyringar dr ocksd som nimnts stdrre {6r stora projekt. Att
introducera en riskkomponent skulle kunna frimja effektiva inve-
steringsbeslut.

8.3.4  Det befintliga systemet maste underhallas battre

Det befintliga transportsystemet 1 Sverige ir som diskuterats ovan
vil utbyggt. Stora delar av systemet hirrér frén perioden fram till
1970-talet. Det innebir att stora delar av transportsystemet nirmar
sig, eller 1 vissa fall passerat, sin tekniska livslingd. Detta orsakar
problem ur produktivitetsperspektiv da tillforlitligheten 1 transport-
systemet minskar vilket 8kar kostnaderna fér transport generellt,
skapar problem 1 logistikplanering och, 1 de fall transportlinkar bryter
samman, kan leda till stopp 1 produktionen {6r industrier och andra
verksamheter. Svenskt niringsliv (2023a) har lyft problem med ned-
klassning av birighet, hastighetsnedsittningar och minskad tillforlit-
lighet som viktiga problem fér foretag i takt med att infrastrukturen
blir dldre. Aven Trafikverket (2022) har uppmirksammat ett vixande
behov av underhdll av transportinfrastrukturen och att detta behov
vuxit snabbare in tilldelningen av medel. Problemet kan beskrivas som
ett politik- eller regleringsmisslyckande.’

Trafikverkets analyser visar att 6kningar som foreslagits av an-
slagen till vidmakthéllande, dvs. huvudsakligen drift och underhill,
av vigar och jirnvigar ir samhillsekonomiskt 16nsamma, och att det
hade varit samhillsekonomiskt effektivt att 6ka resurserna ytterligare.
Sammantaget bedémde Trafikverket (2021) att det fanns ett uppdimt
underhills- och reinvesteringsbehov p& 46 miljarder kronor baraiden
svenska jirnvigsinfrastrukturen. Enligt andra bedémare ir detta l3gt
riknat (WSP/FB Strategi, 2023). Med nuvarande takt pd underhill
och reinvestering bedéms underskottet dessutom 6ka fram till 2030.

Effekterna av det eftersatta underhillet forsimrar produktivi-
teten 1 det svenska niringslivet di det leder till férseningar, hastig-
hetsnedsittningar, kapacitetssinkningar och minskad ullférlitlighet.
Svenskt niringsliv (2023a) har sammanstillt sina medlemsforetags

¢ Se kapitel 3.
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bedémningar av vad det eftersatta underhillet innebir. LKAB be-
hévde i slutet av féregdende ar sinka maxlasten pd sina vagnar med
20 procent till f6ljd av sprickor i sparen. Det innebir att fler trans-
porter nu krivs for att leverera samma mingd jirnmalm. I en enkit-
undersokning, som Ramboll genomfért tillsammans med Svenskt
Niringsliv (Svenskt Naringsliv, 2023a) bland 8keriféretag, uppgav
nio av tio respondenter att skicket pa Sveriges statliga vignit har f6r-
simrats over tid. Inget 3keri ansdg att det har blivit bittre. Svenskt
niringslivs beddmning av underhéllsskulden var i rapporten 77,5 mil-
jarder kronor.

Underhéllsskulden kan till del forklaras med resursprioritering
men det finns fler aspekter. For att underhall ska kunna genomforas
behévs medel, entreprendrer som ir villiga och limpade att &ta sig
arbetet samt tid och plats 1 anliggningen for att genomféra dtgir-
derna. Resursfrigan har diskuterats ovan. Dirtill finns ett problem
med att stora nyinvesteringsprojekt knyter upp entreprendrer som
dirfor viljer bort att delta i upphandlingar av underhillsdtgirder. Men
ocks3 frigan om tid och plats 1 anliggningen fértjinar att lyftas.” For
att underhdll och reinvestering ska kunna genomféras behéver tra-
fiken tidvis planeras om eller stingas av pa ett eller annat sitt. Hir
krivs en gemensam och samordnad planering dir olika aktdrer sam-
las kring l6sningar. Trafikverket har ett stort ansvar men det behovs
dven samarbete med trafikoperatorer, niringsliv och allminhet och
en acceptans for att underhillsdtgirder kan innebidra trafikstor-
ningar. I flera andra linder genomférs underhall i jirnvigsinfrastruk-
turen genom totalavstingningar koncentrerade i tid men detta har
endast i liten utstrickning anvints i Sverige. Overbokning av tig-
ligen har dven lyfts som en friga som forsvarar effektiv underhalls-
planering.

Utover att dtgirda den fysiska statusen pd anliggningen kan flera
dtgirder genomforas for att effektivisera anvindningen av det befint-
liga systemet. Exempelvis har birighetssatsningar som mojliggér
tyngre vigfordon hog samhillsekonomisk l6nsamhet liksom att tilldta
lingre fordon pd delar av vignitet. P motsvarande sitt kan lingre,
tyngre och storre tdg tillitas, administrativa rutiner férenklas och
underhillsplaneringen ses dver sd att servicefénster anvinds mer
effektivt (se t.ex. Wikinarium/WSP, 2023). Hir ryms alltsd stora moj-

7 Vilket tidigare gjorts av bl.a. SOU 2015:42.
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ligheter till produktivitetsférbittringar inom ramen fér befintligt
system om det eftersatta underhillet dtgirdas.

8.3.5  Transportsystemets effektivitet paverkas
av mer an fysiska faktorer

En ytterligare aspekt av relationen mellan nyinvestering och befint-
ligt system dr att mojligheten att férindra transportsystemet i linje
med transportpolitiska mal om t.ex. samhillsekonomisk effektivitet,
tllginglighet och hillbarhet ofta ir stérre genom dtgirder som pa-
verkar anvindningen av hela systemet, snarare in genom byggandet
av nya transportlinkar. Exempel pd sidana dtgirder kan vara pris-
sittning, information, styrmedel och regleringar. Dessa 3tgirder
kallas ibland steg 1- och steg 2-3tgirder efter deras placering i den
s.k. fyrstegsprincipen.

Fyrstegsprincipen tillkom som ett begrepp inom transportpla-
neringen for att styra bort frin ett tink dir varje brist 1 transport-
systemet behdver hanteras genom fysiska investeringar, dd dessa ir
kostsamma och tar 13ng tid att realisera och dirmed kan vara mindre
samhillsekonomiskt lonsamma in mindre ingripande &tgirder. Steg
1-8tgirder innebir att man 1 forsta hand forsoker dtgirda bristande
kapacitet eller tillginglighet 1 transportsystemet genom att minska
trafiken eller att f6rma resenirer eller transportkdpare att anvinda
andra transportmedel, till exempel att vilja cykel och kollektivtrafik
framfér bil. Om detta inte ir limpligt eller medfér alltfér stora sam-
hillsekonomiska kostnader ir det andra steget att trafikanterna ska
fas att vilja andra firdvigar f6r att minska belastningen pd den plats
dir en brist uppstétt. Steg tre innebir mindre ombyggnader medan
steg fyra betyder att man genomfoér nybyggnadsitgirder. I teorin
boér samtliga dessa dtgirder provas pd samhillsekonomisk grundval
mot varje behov inom transportsystemet, men i praktiken finns fort-
satt en viss slagsida mot att diskutera fysiska investeringar d3 det ir
dessa som blir féremal f6r diskussion i samband med Trafikverkets
forslag till nationell plan. Visserligen skriver Trafikverket (2022) 1
det senaste forslaget till plan f6ljande:

Det 6vergripande méilet om samhillsekonomiskt effektiv transportfor-

sorjning handlar inte bara om infrastrukturinvesteringar, utan ocksi om

att anvindningen av transportsystemet ska vara effektiv. For detta krivs
bland annat styrmedel och regleringar som internaliserar externa effekter
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som utslipp, olyckor och buller, samt ett effektivt tillhandah8llande av
offentliga transporttjinster, till exempel regional kollektivtrafik.

Trafikverket konstaterar dock vidare att dessa dtgirder 1 nuliget 1
huvudsak ligger utanfér den nationella infrastrukturplanen, vilket
far anses begrinsa den diskussion om icke-fysiska &tgirder som hade
kunnat iga rum om Trafikverket i samma plan haft mojlighet att
foresld ocksd annat dn fysiska forslag till 16sningar. Aven om det
alltsd inte finns nigot formellt hinder for Trafikverket att foresld
dessa dtgirder forefaller detta ske i for liten utstrickning 1 dag.

8.4 Transportinfrastrukturens organisering

Utdver planeringen och utformningen av transportinfrastrukturen
finns produktivitetsaspekter att hantera ocksd i relation till orga-
nisering och produktion. Avsnittet inleds med en diskussion om
Trafikverkets organisation.

8.4.1 Trafikverkets organisation behover ses éver

Trafikverket dr en central aktdr f6r hela transportsystemet. Myn-
digheten bildades 2010 genom en sammanslagning av Vigverket och
Banverket. Det fanns flera syften med sammanslagningen. Den 6ver-
gripande idén var att stirka en sammanhillen trafikslagsévergripande
transportplanering men det fanns ocks3 tydliga formuleringar om att
forbittra produktiviteten i sektorn som helhet (prop. 2009/10:59):

Atgarderna tar sikte pd att skapa férutsittningar f6r en dkad produk-
tivitet och innovation genom mojligheter till upprepning, skaleko-
nomier, spec1ahser1ng, och stordrift. Atgirderna syftar ocks3 till att fora
in nya drivkrafter si att korta storningstider vid produktion och tidigare
idrifttagning av anliggningar premieras. Genom indrad riskférdelning
kan omvandlingstrycket stirkas.

Overlag var férvintningarna pi den nya myndigheten alltsi stora
fore inrittandet. Tanken var att f samordningsvinster i administra-
tionen, skalférdelar i produktionen, en mer professionell bestillar-
och upphandlingsorganisation och en mer effektiv planering samt att
stimulera innovation och forséksverksamhet. Den bild som ges av
Trafikverket 1 dag, drygt ett decennium senare, tyder pd att det finns
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skil att utvdrdera huruvida férvintningarna uppfyllts. Flera av de
aktorer Produktivitetskommissionen varit 1 kontakt med beskriver
Trafikverket som en trogrorlig, svirstyrd och sviroverskddlig orga-
nisation. Det beskrivs hur upphandlingarna fortfarande inte ir effek-
tiva och att innovationstakten i sektorn fortsatt ir 1dg. Samtidigt har
myndigheten 6kat frin ungefir 6 000 anstillda till 10 000 anstillda
under perioden sedan sammanslagningen.

Riksrevisionen har under de senaste fem 4ren gjort flera gransk-
ningar dir Trafikverkets arbete kritiserats. Trots att fyrstegsprin-
cipen ska prova alternativa dtgirder till om- och nybyggnationer s3
gors detta bara 1 hilften av fallen (RiR 2018:30) och har inte gjorts i
fallet med hoghastighetsjarnvigen (RiR 2019:31). Kontrollen av forsk-
ningsmedel har inte varit allricklig (RiR 2018:16), slutkostnaden for
drift och basunderhdll av det statliga vignitet blir i genomsnitt mer
in 40 procent hégre in vad som ursprungligen upphandlades
(RiR 2019:24) och jirnvigsunderhllet ir inte s effektivt hanterat
som det borde vara (RiR 2020:17). Kostnadséverskridanden ér fort-
satt ett problem (RiR 2021:22) och Trafikverket forekommer i flera
granskningar av brister i statens digitalisering.

En viktig friga att stilla sig med den dterkommande kritik som
riktas mot Trafikverket bdde nir det giller hur projekt med kraftiga
fordyringar tilldts 16pa vidare och nir ineffektivitet 1 organisationen
uppdagas ir hur ansvarsutkrivandet fungerar. Den bild som fram-
trider idr att bristerna noteras men att inga storre forindringar till
det bittre har skett 6ver tid. Hir ligger ett stort ansvar pd regeringen
som 1 storre utstrickning behover stilla Trafikverket till svars och
stilla krav pd omtag vid storre kostnadsavvikelser i olika projekt.
Om konsekvensen vid kostnadséverskridanden blir att mer pengar
skjuts till finns otillrickliga incitament f6r myndigheten att ta tag 1
de planeringsmissiga orsakerna till férdyringarna. Det dr ocksd viktigt
att komma 1hdg att flera kostnadsdrivande projekt 16pt vidare efter
direktiv av regeringen, varfor ansvaret i dessa fall rimligen fr anses
vila pd regeringen®.

Utvecklingen inom Trafikverket stiller frigan om en ny organisa-
torisk reform ir nédvindig for att {3 till stind en forindring. En
motsvarande diskussion har forts i Norge. Ar 2015 valde den norska

% Se t.ex. uppdrag att ta fram f6rslag till nationell plan (rskr. 2020/21:409, s. 4): *Trafikverket
ska 1 sitt forslag dirfor utgd frin att den nationella trafikslagsévergripande planen for trans-
portinfrastrukturen {6r perioden 2018-2029 ska fullféljas”.
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staten att uppritta ett statligt bolag som fick i uppdrag att parallellt
med Statens Vegvesende planera, upphandla och underhilla vissa
vigar. Det uttalade syftet med bolaget, som fick namnet Nye Veier,
var att utmana befintliga arbetsmetoder och dirmed sinka kostna-
derna f6r infrastrukturen. Verksamheten etablerades i Kristiansand
for att std friare frén den politiska miljon 1 Oslo och det var uttalat
att om organisationen inte blev effektivare in sin konkurrent skulle
den sakna existensberittigande. En nyligen genomférd utvirdering
pd uppdrag av den norska regeringen har funnit att upprittandet av
Nye Veier lett till anmirkningsvirt ligre kostnader (Menon Eco-
nomics, 2023). Det dr mojligt att dverviga en liknande l6sning 1
Sverige. Ett alternativ kan vara ifall en uppdelning av Trafikverket i
t.ex. planering, produktion och drift (vilket ocksd évervigdes som
ett alternativ fére sammanslagningen) skulle skapa en mer effektiv
organisation.

Ingen storre och 6vergripande uppfoljning har gjorts av huruvida
bildandet av Trafikverket uppnétt sina syften, exempelvis att stirka
produktiviteten, eller hur de trogheter som priglar sektorn kan éver-
vinnas. Givet den dterkommande kritiken mot Trafikverkets orga-
nisation och sektorns bristfilliga produktivitetsutveckling ir det
motiverat att géra en 6versyn och utvirdering av Trafikverket och
sektorn som helhet f6r att analysera om organiseringen av sektorn
ir indama3lsenlig.

8.4.2 Upphandlingar ar en viktig faktor fér produktiviteten

Stora delar av Trafikverkets verksamhet ir organiserade genom upp-
handling. Att upphandlingsverksamheten ir och produktivitetsdriv-
ande ir dirfor av stor vikt. Flera problem har genom &ren identifi-
erats med bristande upphandlingskompetens, alltfor detaljerade
upphandlingar som inte ger utrymme fér innovation och att upp-
handlingarna inte frimjar konkurrens i tillricklig utstrickning osv.
Ett forslag pd l6sning som diskuterats under ldng tid dr funk-
tionsupphandling (se t.ex. SOU 2002:115). Tanken med funktions-
upphandling ir i grund och botten att ge storre mojligheter till ut-
foraren att genomféra innovationer och effektiviseringar genom att
vara mindre detaljerad i utformandet av kontraktet. Det ir i teoretisk
mening en klok vig f6r att minska flera av de problem som lyfts fram
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inom upphandlingen p3 transportomridet och att férbittra produk-
tivitetsutvecklingen. Totalentreprenad ir en typ av entreprenad dir
utférare tar ansvar for bde projektering och utférande som skulle
kunna ge utrymme for detta.

Upphandlingsformen stiller dock betydande krav pd upphand-
lingskompetens hos bestillaren. Riksrevisionen (2012b) granskade
Trafikverkets anvindning av totalentreprenader men fann inget st6d
for att dessa skulle ha sinkt kostnaderna. En anledning som tas upp
ir att bestillarkompetensen inte ir tillrickligt hég i Trafikverkets
organisation fér att klara av 1 upphandling av komplicerade funk-
tioner och projekt. I stillet pekar Riksrevisionen pd risker med att
entreprendrerna med totalentreprenader far alltfor stort informations-
overtag. Kunskapen om anliggningen hamnar i 6kande grad utanfér
bestillarens organisation och bestillaren hamnar dirmed 1 beroende-
stillning senare under driftperioden. En nédvindig férutsittning for
att kunna férbittra anvindandet av totalentreprenader ir enligt Riks-
revisionen att férbittra och strukturera data om anliggningen p3 ett
genomtinkt sitt. Detta diskuteras vidare nedan 1 avsnittet om data-
hantering, uppféljning och utvirdering.

Nystrém, Lind och Nilsson (2014) menar ocksd att funktions-
upphandling 1 infrastruktursektorn kompliceras av den avvigning
som behover goras mellan kostnadseffektivitet 1 byggfasen kontra
livscykeln. Innovationer 1 byggfasen som minskar kostnaderna och
byggtiden kan t.ex. leda till hogre underhillskostnader. Det faktum
att infrastruktur har ldng livstid och behéver vara driftssiker innebir
att det manga gdnger finns en konservatism i val av metoder och tek-
niker frén bestillarens sida. Ofta yttrar sig detta i detaljerade forfrig-
ningsunderlag vilket minskar utrymmet fér innovation.

En ytterligare aspekt av upphandling ir storleken pa kontrakten
som, om de blir f6r stora, minskar utrymmet f6r mindre féretag och
dirmed begrinsar konkurrensen. Ocksd utformningen av upphand-
lingar kan begrinsa de mindre féretagens mojligheter, dir dessa
skulle dra nytta av mer standardiserade kontrakt och firre svirupp-
ndeliga krav som t.ex. pd elfordon och annat som begrinsar konkur-
rensen. Samtidigt dr storleken pd kontrakt och effektivitet helt bero-
ende av vilken typ av upphandling som gors. Fér vissa upphandlingar
gor stordriftsfordelar att dnnu stérre upphandlingar bor goras in
1dag, t.ex. giller detta asfaltsbeliggning (Ridderstedt, 2023).
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Att upphandlingar huvudsakligen sker pd ligsta pris nimns av
flera foretridare i branschen som ett hinder fér produktivitetsfor-
bittringar dd incitamenten fér innovation ir svagare. Lundberg et al.
(2022) har féreslagit inférande av ett ratingsystem for att mojliggora
fér upphandlare att ta hinsyn till tidigare erfarenheter av olika leve-
rantorer. Fast pris men konkurrens pd kvalitet och stérre mojlig-
heter for funktion och innovation hade eventuellt ocksd kunnat fér-
bittrat produktiviteten. Hir ses ofta lagen om offentlig upphandling
(LOU) som ett hinder, men vid diskussioner Produktivitetskom-
missionen deltagit 1 har ocks3 lyfts att méjligheterna till att utforma
underlag pd andra sitt dr storre dn vad det ibland framstills.

Produktivitetskommissionen noterar sammanfattningsvis att er-
farenheten inom detta omrdde pekar 1 olika riktningar. A ena sidan
bér det frén teoretisk utgdngspunkt vara fordelaktigt med en hogre
grad av funktionsupphandling och totalentreprenad. A den andra ir
den erfarenhet som hittills finns av dessa inte entydigt positiv. A ena
sidan bor upphandlingar inom vissa segment troligtvis géras mindre
for att mojliggora f6r mindre aktdrer att skirpa konkurrensen.
A andra sidan 6verviger stordriftsférdelar i andra segment vilket i
stillet pekar 1 riktning mot stérre upphandlingar. Slutsatsen som ofta
ges 1 forskningen ir att Trafikverkets lirande och data kring upphand-
lingar dr allefor bristfillig f6r att det ska vara mojligt bide f6r myndig-
heten att utforma effektiva upphandlingar och att i efterhand granska
och skapa ett lirande kring hur upphandlingarna kan férbittras. Detta
pekar mot att en tydlig forbittring vad giller Trafikverkets data-
hantering ir ett nodvindigt forsta steg.

8.4.3  Strukturerna for datahantering, uppféljning
och utvardering behover starkas

For att kunna driva ett systematiskt produktivitets- och effekti-
viseringsarbete 1 infrastruktursektorn ir det nédvindigt med god
tillgdng till tillforlitliga data. Det kan t.ex. handla om kostnader och
utfall for olika investeringar genomfoérda i olika organisationsformer
for att kunna utvirdera effektiviteten av olika 18sningar. P4 samma
sitt dr det nodvindigt med en gedigen grundkunskap om anligg-
ningens tillstdnd f6r att kunna gora effektiva underhillsplaner och
kunna sitta in dtgirder i férebyggande syfte pd ritt plats i rite tid.
Detsamma giller inom upphandlingsomridet vilket nimndes ovan.
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For att oka innovationstakten och digitaliseringen dr det ocksd en
nddvindig utgdngspunkt att data finns tillginglig. Trafikverkets data
over anliggningen (bide jirnvig och vig) och uppféljningssystem
har dock varit bristfillig under ling tid vilket konstaterats av bland
annat Riksrevisionen (RiR 2012:21) och i en statlig utredning om
jarnvigsunderhéllet (SOU 2015:42).

En grupp forskare frin framfér allt VIT gjorde 2012 en genom-
gdng av vilken data som fanns tillginglig for att gora systematiska
uppféljningar av kontrakt (Nilsson et al., 2012). Deras huvudbud-
skap var att det inte var mojligt att f6lja upp de kontrakt som upp-
handlats av Vigverket under den féregiende tiodrsperioden. Det var
inte mojligt att jimfora faktiskt kostnadsutfall med kontrakterad
kostnad och inte heller med den investeringsplan som regeringen
ursprungligen fattat beslut om. Det var inte heller mojligt att jim-
fora projekt som upphandlats med olika metoder i syfte att utveckla
upphandlings- och kontraktsmetodiken. Situationen bedéms inte ha
forbittrats nimnvirt sedan dess. Detta trots att VT pd regeringens
uppdrag genomfort uppfoljande studier. Bland annat skriver Nilsson
et al. (2019) att en ny genomgang:

[...] visar att det fortfarande 3terstdr ett betydande arbete f6r att kunna
genomfora kvantitativa analyser utan en omfattande manuell bearbet-
ning.

I det foljande konstaterar dock forskarna att:

En sidan arbetsinsats behéver emellertid inte vara omfattande eller svir.
Den primira kvarstdende uppgiften dr att skapa kopplingar mellan de
olika databaser som redan existerar samt att sikerstilla att dokument
frén genomfoérandeprocessen existerar 1 digital form och sparas. [...]
I avsaknad av ett sidant arbete kommer Trafikverket inte heller i fram-
tiden att kunna redovisa produktivitetsutvecklingen 1 verksamheten pa
ett transparent satt.

Den bild som framtrider ir allts att regeringens egen forsknings-
myndighet pd omridet pekat pd nédvindigheten av att genomfora
relativt enkla férindringar i hur data samlas in och sparas f6r att moj-
liggora uppféljning av produktiviteten samt mojliggora utvirdering
och lirande. Att detta inte gjorts ir anmirkningsvirt ur Produkti-
vitetskommissionens perspektiv.

Kopplat till detta bedémer branschen att digitaliseringsgraden 1
sektorn ir l3g. Enligt det nyligen avslutade projektet Infra 4.0
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(InfraSweden, 2023) ligger branschen ldngt efter 1 digitalisering vilket
bade ir ett problem och en mojlighet ur produktivitetsperspektiv.
Potentialen fér produktivitetsforbittringar ir relativt littillginglig.
Det som enligt branschen saknas ir, 3terigen, tillforlitlig och tillging-
lig data om olika anliggningar fér att kunna utforma nya digitala 16s-
ningar. Ett gott exempel som tas upp dr det nederlindska banverket
ProRail som utformat ett dataregister éver anliggningars tillstind,
vilket ir tillgingligt genom Sppna data och kan anvindas av savil ban-
hillare som utférare av underhillsentreprenad. Hir ser Produktivi-
tetskommissionen stor potential for svensk rikning.

8.4.4 Tillstandsprocesser behdver kortas och férenklas

Tillstdindsprocesser orsakar l3nga ledtider f6r konstruktion av pro-
jekt. Tillstdindsprocesserna fér stora infrastrukturprojekt behéver
kortas och bli mer forutsigbara for att 6ka produktiviteten 1 anligg-
ningsbranschen. Aktérer som kommer in sent 1 planeringsprocessen
for infrastruktur kan skapa fordyringar d8 omtag behévs. Eftersom
projekt sillan avbryts p.g.a. férdyringar far dessa aktorer ofta genom-
slag. Detta ir inte bara ett problem fér produktiviteten 1 infrastruk-
tursektorn och behandlas av Produktivitetskommissionen samlat, se
kapitel 6.

8.5 Flygets betydelse for produktiviteten

Flyget har inneburit dramatiska forbittringar 1 tillginglighet genom
att knyta ihop viktiga handelscentra globalt pi ett sitt som andra
transportslag inte fdrmar. Detta har inneburit stora férindringar sir-
skilt f6r hogspecialiserade sektorer och inom tjinstesektorn. For att
illustrera detta stod exempelvis flygfrakten 2020 fér 35 procent av
den globala handeln i virdetermer, men endast 1 procent av handeln
itermer av volym (Ferguson & Forslid, 2020). Sirskilt betydelsefullt
ir flyget for humankapitalintensiva branscher sdsom IT, utbildning
och finans. De internationella flygférbindelsernas betydelse for pro-
duktivitetsutvecklingen bedéms dirfér vara stor.

En nyligen genomford studie f6r SNS av Ferguson och Forslid
(2020) indikerar att 6kad tillgdng till internationella direktlinjer leder
till 6kad handel, sirskilt inom tjinstesektorn och speciellt for kun-
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skapsintensiva tjinstebranscher. Enligt det uppmitta sambandet
skulle en tinkt tioprocentig 6kning av antalet direktavgdngar i nir-
omradet leda till en 6kning av exporten i dessa branscher med mellan
9 och 24 procent. Effekterna nir det giller importen tyder ockss pd
att direktforbindelser med flyg ir en faktor som péverkar utlindska
foretags lokalisering av dotterbolag till Sverige. Slutsatsen av denna
studie ir dirfér att det finns skil att tro att nirhet till en flygplats
med internationella direktlinjer har betydelse f6r den ekonomiska
aktiviteten i en region. For niringslivet underlittar smidiga flygfor-
bindelser tillgdng till nyckelkompetenser samt tillgdng till nya mark-
nader, kunder och leverantoérer (Hultkrantz, 2019).

I en svensk kontext dr Arlanda flygplats central {6r den interna-
tionella flygtrafiken, sirskilt d& Stockholm intar en sirstillning i
landet for hégproduktiva tjinstebranscher sdsom IT och finans och
flera huvudkontor ir lokaliserade dit. I ljuset av de férindringar som
SAS genomgir och de omvilvningar som drabbade flygsektorn under
pandemin bedémer Produktivitetskommissionen att Arlandas fram-
tid dr en viktig faktor fér produktivitetsutvecklingen.” Produktivi-
tetskommissionen ser positivt pa att regeringen tillsatt en samordnare
som ska arbeta for att stirka Arlandas konkurrenskraft. Samordnaren
bér bla. arbeta for att sld fast en strategi f6r hur ett konkurrens-
kraftigt flygnitverk frin Arlanda flygplats ska kunna fortsitta att
utvecklas. Inom ramen f6r ett sidant arbete menar Produktivitets-
kommissionen att det ir viktigt att sikerstilla en fortsatt hog inter-
nationell tillginglighet.

8.6 Sammanfattande slutsatser

Produktivitetskommissionen drar f6ljande sammanfattande slutsatser
av ovanstende:

— Sambhillsekonomiska analyser {6r val av projekt for nyinvestering
finns tillgingliga och goérs f6r aktuella projekt men anvinds 1 be-
grinsad utstrickning som grund for beslut/prioritering. Trots en
stor investeringsvolym i nationell plan ir flera samhillsekonomiskt
oléonsamma projekt inlagda samtidigt som lénsamma projekt

? Aterhimtningen efter pandemin fér Arlanda flygplats var cirka 83,4 procent av 2019 &rsnivd
fér perioden januari-oktober 2023 jimfért med samma period 2019. I jimférelse med de
nordiska huvudflygplatserna ligger endast Helsingfors pd en ligre nivi. (Trafikverket, 2024).
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limnas utanfér. Detta ir bekymmersamt ur Produktivitetskom-
missionens perspektiv. Planeringssystemet, som dven inkluderar
beslutsfattandet, behéver bli mer fokuserat pd samhillsekono-
misk l6nsamhet.

— Férdyringar av projekt ir vanligt férekommande. Dessa fordy-
ringar sker i planprocessen fram till beslut om byggstart. Foérdy-
ringar sker diremot inte systematiskt i sjilva byggprocessen.
Projekt som visar sig bli dyrare nir mer information framkommer
1 planeringen méste 1 hogre utstrickning avbrytas/omprévas.

— Stora delar av transportinfrastrukturen nirmar sig eller har pas-
serat sin tekniska livslingd. Det finns dirmed ett behov av reinve-
stering och underhdll som ir samhillsekonomiskt l6nsamt att
tgirda.

— Sedan bildandet av Trafikverket har det férekommit kritik avse-
ende bla. Trafikverkets leveransférmiga och effektivitet. Det
finns skil att utvirdera Trafikverkets organisation och géra reger-
ingens styrning tydligare.

— Data samlas inte in och sammanstills inte pd ett relevant och sy-
stematiskt sitt pd projektnivd hos Trafikverket. Det innebir att
flera frigor om produktivitet, upphandlingars effektivitet och
orsaker till fordyringar dr svdra att utvirdera och férbittra.

— Upphandlingar ir centrala {6r stora delar av transportinfrastruk-
turen. Vad som ir effektiv upphandling skiljer mellan projekt och
vad som upphandlas. Hir behovs ett strukturerat lirande for att
kontinuerligt stirka upphandlingskompetensen. Dirtill behéver
kompetensen stirkas generellt.

— Utdragna tillstdndsprocesser sinker produktiviteten i sektorn.

— Flyget har stor betydelse f6r produktivitetsutvecklingen, sirskilt
1 tjinstesektorn.
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8.7

8.7.

Bed6mningar och foérslag

1  Stark samhadllsekonomisk effektivitet
och kostnadskontroll i planprocessen

Bedémning: Den samhillsekonomiska effektiviteten bor stirkas
1 planprocessen. Olénsamma och kraftigt férdyrade dtgirder bor
undvikas och I6nsamma dtgirder, reinvestering och underhill bor
fa mer resurser. Regeringen bor ta tydligare stillning for sam-
hillsekonomisk effektivitet och 1 stérre utstrickning efterstriva
forslag och prioriteringar som lever upp till krav pd samhillseko-
nomisk lénsamhet.

Forslag:

Integrera Trafikverkets investeringsplan med beslutet om att
faststilla nationell plan och med det ekonomiska planerings-
systemet for transportinfrastruktur, s8 att dessa dverensstim-
mer 1 innehdll och objektindelning.'” Utdka samtidigt inve-
steringsplanen till att omfatta 6 ar och koppla beslut om bygg-
start till att objekt tas in 1 investeringsplanen.

Klargér 1 direktivet till Trafikverket att myndigheten ska ta
fram forslag pa nationell plan och investeringsplan och att det
ska goras en 8tskillnad mellan férslag som befinner sig 1 ett
tidigt utredningsskede och férslag som ska férberedas f6r bygg-
start. I det forsta fallet ska det tydligt framga att dessa forslag
ir under utredning och att ingen garanti f6r genomférande
finns. Dessa forslag ska enbart redovisas 1 nationell plan. Fér-
slag som, 1 det andra fallet, ska forberedas for byggstart ska
vara gediget utredda, ha en realistisk genomférandeplan samt
fortsatt vara samhillsekonomiskt motiverade. Forslag som ska
inkluderas i investeringsplanen ska, enligt ovan, vara beslutade
for byggstart och investeringsplanen innehiller sdledes enbart
forslag som beslutats for genomférande.

Investeringsplanen ska foljas upp varje &r 1 samband med bud-
getférhandlingarna och d& ska hittills upparbetade kostnader
och bedémda kvarstiende kostnader f6r de olika objekten redo-

1% Detta har tidigare féreslagits av Ekonomistyrningsverket i tvd rapporter (ESV 2020:57 och
ESV 2021:21).
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visas. Detta skapar en tydlig link mellan budgetprocessen och
genomforandet av dtgirder.

Forslag: Infor ett krav pd motivering i de fall samhillsekono-
miskt olénsamma projekt foreslds ingd 1 nationell plan/investe-
ringsplan.

Forslag: Atgirder som inte innebir nyinvestering men som kan
forbittra den samhillsekonomiska effektiviteten bor hanteras i
nationell plan/investeringsplan for att tydliggéra alternativ till
nyinvestering 1 linje med fyrstegsprincipen. Ge dirfér Trafik-
verket direktiv att ocksd foresld sddana dtgirder dir s dr limpligt.
Till exempel rekommendationer om styrmedel, prissittning eller
reglering.

Den samhillsekonomiska effektiviteten méiste stirkas i transport-
planeringen. Projekt som ir samhillsekonomiskt olénsamma eller
dir kostnaderna stigit kraftigt behéver strykas ur nationell plan i be-
tydligt hégre utstrickning dn 1 dag. Samhillsekonomisk l6nsamhet
behover 13 ett betydligt storre genomslag f6r vilka projekt som prio-
riteras f6r genomférande. For att sikerstilla samhillsekonomiskt
effektiva dtgirder 1 linje med fyrstegsprincipen kan Trafikverket
oftare behova foresld alternativa dtgirder som inte nédvindigtvis in-
begriper fysiska nyinvesteringar i infrastruktur. Myndigheten behéver
dirfor f3 ullrickliga frihetsgrader som mojliggor, och direktiv som
efterfrigar, samhillsekonomiskt effektiva prioriteringar. Produktivi-
tetskommissionens forslag innebir ett antal konkreta steg for att
dstadkomma detta i praktiken.

De forsta forslagen rérande Trafikverkets investeringsplan syftar
till att gora en tydligare dtskillnad mellan den l8ngsiktiga planeringen,
som sker 1 nationell plan dir minga projekt utreds, och genom-
forandet, som foéreslds ske nir projekt liggs in 1 investeringsplanen.
Enligt forslaget blir det tydligt att projekt flyttas frin planeringsfas
till genomforandefas genom ett beslut om byggstart nir de flyttas
dver 1 investeringsplanen. P4 si vis skapas ytterligare ett tydligt be-
slutstillfille genom att regeringen behover ta stillning till féreslagna
projekt ocksd i ett senare skede, nir planeringsfasen ir langt gingen
och kostnadsberikningarna blivit mer tllférlitliga. Detta skapar en
tydlighet kring hur nationell plan ska genomféras och skapar mojlig-

373



Transportinfrastruktur SOU 2024:29

het f6r ansvarsutkrivande om kraftigt férdyrade projekt dnd3 liggs
in 1 investeringsplanen. Forslaget stirker kopplingen mellan budget-
processen och genomfoérandet genom att uppdaterade kalkyler be-
hoéver stillas mot investeringsutrymmet for varje &r, och genom att
uppféljning av investeringsplanen sker varje &r i samband med bud-
getforhandlingarna. Ett motsvarande system har inférts inom for-
svarsomrddet som tidigare ocksd haft svirt att hantera l&nga och
komplexa investeringsprojekt. Redan i dag finns ett moment med
byggstartsbeslut men detta har 1 huvudsak formell karaktir och leder
inte till omprévning.

Nista forslag stiller ett krav pd motivering om varfor samhills-
ekonomiskt ineffektiva forslag liggs in 1 nationell plan respektive
investeringsplan. Detta for att vid varje beslutstillfille stilla frigan
om projekt, givet de di kinda forutsittningarna, faktiskt bedéms
skapa konkreta nyttor som 6verstiger de uppskattade kostnaderna.
Finns ingen 6vertygande motivering bor forslaget inte genomforas.

Det sista forslaget tar sikte pd att bredda Trafikverkets mojlig-
heter att ligga forslag som inte innebir nyinvestering. Detta mojlig-
gor ett mer konsekvent och styrande hanterande av transportpolitiska
problem utefter fyrstegsprincipen si att dyra investeringsldsningar, 1
de fall det finns samhillsekonomiska skil, kan undvikas till f6rmin
for mer effektiva styrmedel.

8.7.2  Forandra kalkylrdantan for infrastrukturinvesteringar

Forslag: Ansvaret for att sitta kalkylrintan {or statens investe-
ringar 1 infrastruktur bor flyttas frin Trafikverket till Riksgilds-
kontoret och baseras pd statens uppldningskostnad samt en risk-
komponent i likhet med f6r andra statliga investeringar.

Kalkylrintan som anvinds vid bedémning av samhillsekonomisk
lénsamhet pa transportomridet bor bittre spegla statens forvintade
finansieringskostnader. Den bor dirfér baseras pd statens upp-
laningskostnad f6r en 16ptid som motsvarar investeringens livslingd
och tilldtas att variera med denna 6ver tid. D3 infrastrukturprojekt
ir forenade med olika typer av risker bér kalkylrintan dven innehélla
en riskkomponent. Produktivitetskommissionen anser att risk-

374



SOU 2024:29 Transportinfrastruktur

komponenten i kalkylrintan bér vara differentierad for olika typer
av projekt.

Det dr ocksi enligt Produktivitetskommissionens bedémning
klokt att flytta ansvaret {6r att sitta kalkylrintan frin Trafikverket
till en annan myndighet, forslagsvis Riksgildskontoret som ir statens
garantimyndighet och besitter kompetens inom omrddet. Trafik-
verket har dessutom incitament att sitta en l3g kalkylrinta for att
maximera den samhillsekonomiska lénsamheten av de projekt myn-
digheten sjilv ansvarar for. Att sitta rintan fristiende frin den an-
svariga genomférandemyndigheten vintas gagna den sambhillseko-
nomiska effektiviteten.

8.7.3  Prioritera underhall av vig och jarnvag

Bedomning: Det ir viktigt f6r produktiviteten att transport-
systemet ir palitligt och driftssikert. Birande delar av transport-
systemet nirmar sig eller har passerat sin tekniska livslingd och
Trafikverket bedémer att 6kade medel till underhdll av vig och
jirnvig ir samhillsekonomiskt effektivt. Medel bér dirfér prio-
riteras till reinvestering och underhill av vig och jirnvig i kom-
mande nationella planer {6r att sikra kapaciteten och mojliggora
ett mer effektivt utnyttjande av den befintliga infrastrukturen.

Forslag: Virdera, prioritera och genomfér dven underhall pd sam-
hillsekonomisk grund 1 hégre utstrickning in 1 dag. Effektivisera
anvindandet av servicefénster, anvind totalavstingningar dir
detta dr mest effektivt och analysera om det ir samhillsekono-
miskt effektivt och praktiskt genomforbart att genomféra vissa
insatser hogintensivt genom dygnet-runt-arbete. Om det finns
hinder (arbetsrittsligt, organisatoriskt) f6r att genomféra under-
hillsdtgirder pd detta sitt bor dessa analyseras och dir s dr limp-
ligt undanréjas.

Forslag: Overvig att forindra redovisningen av tillgingar inom
transportsektorn sd att dessa speglar anliggningarnas verkliga till-
stdnd. Det bokforda virdet pd balansrikningen speglar d& 1 prak-
tiken anliggningen och underinvestering i underhill 4skddliggors
genom fallande virde pd anliggningen. Virderingen bor viktas
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samhillsekonomiskt s att viktiga transportlinkar ges storre tyngd
in ligtrafikerade.

Produktivitetskommissionen bedémer pd basis av de samhillseko-
nomiska analyser som presenterats att det dr nodvindigt att stirka
fokus pd underhill i kommande nationella planer fér att férbittra
driftssikerheten och sikra kapaciteten i transportsystemet. Reinve-
steringar och bittre underhdll mojliggdr ocksd kapacitetshojande 3t-
girder som att tillta tyngre och lingre fordon i befintlig infrastruk-
tur. Underh8llsdtgirder bor ocksd planeras och genomforas effek-
tivare dn i dag.

Ett verktyg for att stirka fokus p8 underhdll ir att férindra hur
de tillgdngar som ska underhéllas bokférs. Det framstdr som att man
under lang tid har misslyckats med att prioritera underhall och re-
investering tillrickligt hogt. Folster (2023) har beskrivit hur en bok-
féring av tillgdngar som tar hinsyn till anliggningens faktiska status
mojliggor ansvarsutkrivande om virdet pd tillgingen tillats forfalla.
Exempel pd detta finns t.ex. i Nya Zeeland. Ett sidant system kriver
dock att Trafikverket skaffar sig en tydligare bild av anliggningens
status och redovisar detta (se ytterligare férslag nedan).

8.7.4  Utred organiseringen av transportsektorn

Forslag: Tillsitt en utredning for att se dver Trafikverkets och
transportsektorns organisation, utvirdera sammanslagningen och
dverviga inforande av institutionell konkurrens enligt den norska

modellen Nye Veier.

Trafikverket bildades 2010 genom en sammanslagning av Banverket
och Vigverket med férhoppningar om effektiviseringar bdde inom
planering, upphandling och drift. Nir den l3ga produktiviteten, digi-
taliseringsgraden och innovationstakten i sektorn i dag diskuteras
lyfts ofta Trafikverkets storlek och dominerande roll fram. Produk-
tivitetskommissionen ser mot bakgrund av detta ett behov av att se
dver om organiseringen av transportsektorn ir indamélsenlig och att
utvirdera om sammanslagningen av Trafikverket uppndtt de méalsitt-
ningar som sattes upp vid bildandet. Myndighetens interna produk-
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tivitet 4r ett omrade som sirskilt bor analysera bl.a. mot bakgrund
att antalet anstillda har 6kat med cirka 4 000 anstillda under
perioden 2013-2023." Under samma period har férvisso de ekono-
miska ramarna for transportinfrastruktur okat, vilket rimligen kri-
ver en storre personalstyrka. Okningen ir dock hog och bér provas.
Inom ramen for denna dversyn bor utdver ev. forindringar av
Trafikverkets organisation dven utredas om det vore limpligt att in-
fora institutionell konkurrens inom nyinvestering, underhll eller
bidadera, 1 linje med det norska exemplet Nye Veier (se tidigare 1
avsnittet “Trafikverkets organisation behéver ses 6ver”).

8.7.5  Se 6ver mal- och anslagsstrukturen for Trafikverket

Bedomning: Regeringskansliet behover sitta upp tydligare mal
for Trafikverkets verksamhet och f6lja upp att myndigheten leve-
rerar mot dessa. Ansvarsutkrivandet behover stirkas i relationen
mellan departementet och myndigheten.

Forslag: Se 6ver mil- och anslagsstrukturen f6r Trafikverket i
enlighet med forslagen 1 ESV 2020:57 och ESV 2021:21 s3 att de
mal som sitts upp for verksamheten ir konkreta och kvantifier-
bara och ligger inom myndighetens kontroll samt att anslags-
indamdlen (som idag ir detaljerade) gors mer Svergripande.
Skapa pd sd vis en frihet under ansvar-princip for Trafikverkets
styrning dir Trafikverket {6ljs upp pd konkreta uppféljningsbara
mal som myndigheten har mojlighet att leverera pa.

Flera av de problem som lyfts inom Trafikverkets ansvarsomride,
sdsom bristande koll p3 anliggningen och bristande uppféljning av
data (se vidare forslag nedan), uppfattas som brister trots att myn-
digheten sedan l&ng tid arbetar med frigorna. Det forefaller sdledes
inte vara avsaknad av insikt om vad som behéver goras som ir pro-
blemet utan snarare att det av olika skil dr komplicerat att leverera
de losningar som efterfrigas. Ett exempel ir det underhdllssystem
som efterfrigades av SOU 2015:42 och som fortfarande inte finns
pd plats. Detta ir olyckligt bdde ur produktivitetsperspektiv och i

! Siffran avser totalt antal anstillda. Trafikverkets drsredovisning 2013 respektive 2023.
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ljuset av nya krav relaterade till sikerhetsliget och Sveriges NATO-
anslutning. P4 samma sitt som det behover finnas tydliga direktiv
och uppféljning av leveranser inom nyinvesteringsomridet behover
det finnas tydliga direktiv och uppféljning av andra delar av Trafik-
verkets verksamhet. Produktivitetskommissionen bedémer med an-
ledning av detta att milstyrningen behover stirkas i Trafikverket.

Vid bildandet av Trafikverket var viktiga argument att mojliggéra
samordningsvinster och mer trafikslagsdvergripande styrning. Detta
anknyter till en styrmodell med 6vergripande mélsittningar och en
princip om frihet under ansvar vilket rimmar vil med en férvalt-
ningsprincip om sjilvstyrande myndigheter och mil- och resultat-
styrning. Detta avspeglas dock bristfilligt 1 den finansiella styr-
ningen av Trafikverket. Denna ir i dagsliget vildigt detaljerad, vilket
lyfts som ett problem av ESV (2021). Flera av anslagsindamaélen och
de anslagsposter som finns innehéller detaljerade specifikationer om
vad anslagen fir anvindas till vilket skapar begrinsningar 1 myndig-
hetens mojligheter att pd egen hand utforma prioriteringar och verk-
samhet. Samuidigt finns en asymmetri mellan de transportpolitiska
mélen som ir pd en hdg abstraktionsnivd och de befogenheter som
Trafikverket har. Kombinationen av visionira mil som myndigheten
saknar verktyg att pd egen hand kontrollera och detaljerad styrning
av myndighetens verktyg skapar ineffektivitet. De mailsittningar
regeringen sitter upp fér myndigheten bor 1 stillet vara avgrinsade
och méjliga att f6lja upp. Samtidigt bor de medel myndigheten for-
fogar 6ver, som regleras av anslagsstrukturen med dndamal och an-
slagsposter, goras friare for att mojliggora f6r myndigheten att gora
egna prioriteringar. En versyn och renodling av regeringens styr-
ning av myndigheten, mal och medel skulle tydliggéra styrningen
och gora det mojligt for myndigheten att effektivisera sitt arbete
samt férenkla ansvarsutkrivande frin regeringens sida. Forslaget ska
inte tolkas som att regeringens styrning av myndigheten bér minska,
utan snarare bor styrningen forbittras bl.a. genom ovan beskrivna
oversyn och renodling. Detta skulle enligt Produktivitetskommis-
sionens beddmning mojliggéra hdgre produktivitet i myndigheten
och i férlingningen 1 hela sektorn.

378



SOU 2024:29 Transportinfrastruktur

8.7.6  Bygg en struktur for att félja upp verksamheten
pa projektniva

Forslag: Regeringen ger i uppdrag till VTT, Trafikanalys och Trafik-
verket att gemensamt utforma och implementera en struktur for
vilken data som ska samlas in och goras tillginglig fér att kunna
folja upp och utvirdera upphandlingar inom transportomridet.
Data ska 1 sd stor utstrickning som méjligt goras 6ppet tillginglig
1 den man det ir limpligt med hinsyn till behov av sekretess.

Trafikverket brister 1 uppféljning och utvirdering av sina projekt.
Detta ir problematiskt d3 det dels begrinsar mojligheterna att for-
bittra verksamheten, dels forsvarar ansvarsutkrivande. Manga diskus-
sioner kring att hoja produktiviteten i1 upphandling och verksamhet
faller i dag p4 att det saknas tillf6rlitliga data f6r att dra tydliga. Detta
har varit ett kint problem under ling tid och p&talats av forskare och
granskande myndigheter vid upprepade tillfillen. Produktivitetskom-
missionen finner detta férhillande otillfredsstillande och gor bedém-
ningen att det snarast behéver dtgirdas. For att kunna skapa en dnda-
mélsenlig struktur bér de myndigheter som har ansvar f6r forskning
och utvirdering inom omrddet fi 1 uppdrag att tillsammans med
Trafikverket ta fram och implementera en struktur {6r detta. For att
forbittra lirandet 1 sektorn bor de data som tas fram 1 mojligaste mén
goras offentligt tillgingliga. Det stimulerar till forskning och skapar
en grund f6r en mer informerad politisk diskussion kring reformer
och investeringar. Samtidigt behover hinsyn tas till behov av sekre-
tess och sikerhetspolitiska 6verviganden. Det hindrar dock inte be-
hovet av data, men péverkar hantering och stiller utékade krav vid
upphandling m.m.

8.7.7  Kontrollen pa anlaggningen maste starkas

Forslag: Trafikverket bor bygga upp ett underhéllsystem for att ge
en bild 1 realtid av anliggningen, dess tillstdnd, kostnad f6r under-
hallsdtgirder och nir dessa behéver ske. Data ska vara 6ppen och
tillginglig f6r bide entreprendrer och bestillare liksom for externa
utvecklare 1 den min det 4r mojligt med hinsyn till behov av sekre-
tess.
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For att kunna utveckla digitalisering och mojliggéra effektivare under-
hall och upphandlingar beh&ver Trafikverket ta fram ett underhalls-
system for bide vig- och jirnvig dir data 6ver anliggningen finns
tillginglig for bide utforare och bestillare, och som kontinuerligt
uppdateras. En utgdngspunkt kan tas i det motsvarande férslaget i
SOU 2015:42 (Koll pa anliggningen). Detta var baserat pd jirnvig
men motsvarande system kan vara anvindbart dven f6r vig. I Neder-
linderna finns en férlaga dir en motsvarighet till Banverket, ProRail,
har ett vil utbyggt nit av sensorer 1 jirnvigen som ger statusbild i
realtid som anvinds av de upphandlade underhillsentreprendrerna
(Infra 4.0, 2023). All data ir 6ppen killdata vilket gor att dven externa
aktorer kan nyttja informationen. Det innebir bl.a. att inspektion inte
behover ske ute 1 spdren utan kan goras frin en dator vilket skapar
stora mojligheter att héja produktiviteten 1 underhillsarbetet. Hir
kommer hinsyn behéva tas till behov av sekretess och sikerhets-
politiska éverviganden.

8.7.8  Fortsatt utveckla arbetet med upphandlingar

Bedémning: Upphandlingarna inom infrastrukturomridet méste
driva produktivitet 1 hégre utstrickning:

— Stirkt upphandlingskompetensen pa Trafikverket och andra
relevanta myndigheter.

— TFortsitt att utveckla arbetet med total- och funktionsentre-
prenader.

— Overvig tydligare vilka upphandlingar som drar nytta av stor-
driftsfordelar och vilka som kan géras 1 mindre kontrakt f6r
att stirka konkurrensen.

— Still enbart rimliga och mitbara krav i upphandlingar och
enbart krav som {6ljs upp.

— L&t Trafikanalys gora drliga undersékningar av bide storre och
mindre féretags synpunkter pd Trafikverkets upphandlingar
for att skapa grund f6r kontinuerliga forbittringar.

— Oka andelen upphandlingar som sker i kvalitetskonkurrens
snarare dn priskonkurrens dir s ir mojligt och limpligt.
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Det har varit tydligt 1 kontakter som Produktivitetskommissionen
haft med representanter f6r bransch, myndigheter och forskning att
upphandlingsomrddet ir centralt for att kunna férbittra produk-
tiviteten 1 sektorn. Verksamheternas komplexitet stiller stora krav
pd upphandlingskompetensen ur en rad olika aspekter exempelvis i
sak, teknik, juridik, avtalskonstruktioner, upphandlingsformer, entre-
prendrsformer osv. D3 stora delar av verksamheten regleras 1 kontrakt
och kontraktens utformning sitter det ramarna f6r hur innovativ en
entreprendr kan vara. Som resonerats kring ovan har olika varianter
pd funktionsupphandling diskuterats under l&ng tid som ett sitt att
rida bot pa problemen. Det framstdr inte mot bakgrund av de ut-
virderingar som gjorts dock vara tillrickligt att enbart foresld ett
okat fokus pd funktionsupphandling, utan snarare behéver en pro-
cess for lirande och successivt forbittrad upphandlingskompetens
skapas hos Trafikverket. Detta involverar flera olika aspekter, som
listas 1 punktlistan ovan. Det behéver kombineras med ett struk-
turerat arbete for att tillvarata erfarenheter och data for ett kontinu-
erligt lirande.

8.8 Forslag som kommissionen dvervagt men valt
att inte ga vidare med

8.8.1 Investeringar i hoghastighetsjarnvag

Hoghastighetsjirnvigen ir kostsam och samhillsekonomiskt olén-
sam enligt de senaste och mest aktuella beddmningarna (Trafik-
verket, 2022).

8.8.2  Alternativa finansieringsl6sningar

Olika typer av alternativa finansieringsldsningar foreslds ibland 1
debatten som ett sitt att dstadkomma hogre effektivitet i infrastruk-
turplanering och konstruktion. En typ som férekommer 1 debatten
ir s.k. OPS-16sningar."” Det klassiska argumentet emot dessa ir att
staten 1 dagsliget inte har ndgra problem att 1dna pengar pd de finan-
siella marknaderna varfor det inte finns ndgot behov av att flytta finan-
sieringsansvaret eller 1dna pd nya sitt. Delvis forefaller resonemangen

2 OPS = Offentlig-Privat Samverkan (p eng. PPP, Public-Private Partnership).
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om OPS ocksd bygga pd en upplevelse av att planeringssystemet ir
for ldngsamt och ineffektivt. Produktivitetskommissionen bedomer
hir att det dr klokare att 1 detta fall effektivisera planeringsprocessen
in att forsoka kringgd den. Det finns i grund och botten ett stort
virde av gemensam finansiering och planering ur samhillsekono-
miskt perspektiv. Det bor dven noteras att nackdelarna med OPS ir
otvetydiga och vil underbyggda, medan pistddda effektivitetsvinster
saknar empiriskt st6d (Riksgilden, 2017).

Samtidigt finns ett virde av att titta vidare pd privat involvering
framfor allt nir det handlar om att f8 in nya idéer och innovation
inom planering och byggande av infrastruktur. Detta har potential
att forbittra och effektivisera sektorn. Hir bedomer Produktivitets-
kommissionen (i linje med Riksgilden (2017)) att det dr viktigt att
skilja pa forslag om alternativ finansiering och férslag som handlar
om utférande i form av t.ex. totalentreprenad med livscykelperspek-
tiv. Produktivitetskommissionen vilkomnar generellt kreativa entre-
prenadformer om de visar positiva resultat inom innovation eller
effektivitet men viljer av skilen ovan att inte gd vidare med ett f6rslag
om alternativ finansiering.

Ett annat f6rslag pd alternativ finansiering ir medfinansiering i
form av s.k. land-value capture. Syftet med detta dr att de lokala virde-
stegringar pd mark som kan bli f6ljden av utbyggd infrastruktur ska
kunna vixlas in s att en fastighetsigare kan anvinda dem som med-
finansiering for att {3 ett specifikt projekt genomfért. S3 som disku-
terats ovan dr dessa markvirdeférindringar ofta resultatet av om-
férdelning, nir en plats blir mer attraktiv blir en annan plats mindre
attraktiv, vilket gér ett sddant resonemang komplicerat ur samhills-
ekonomisk synvinkel. Om medfinansiering blir en méjlighet att képa
sig forbi kon finns risk att den &vergripande samhillsekonomiska
planering som efterstrivas av Produktivitetskommissionens forslag
kommer att brytas upp. Kommissionen har dirfér valt att inte gd vidare
med forslag inom detta omrdde. Samtidigt noterar kommissionen att
det finns en diskussion om huruvida Trafikverket ir tillrickligt
lyhorda och samarbetsvilliga i olika samhillsbyggnads- och stadsut-
vecklingsprojekt.” Hir finns en méjlighet for Trafikverket att for-
bittra dialogen med niringslivet och andra samhillsaktorer for att
transportsystemet ska kunna bli s vil anpassat som méjligt till de
behov som finns.

13 Se vidare 1 Alvendal, 2024.
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8.8.3  Ett transportpolitiskt rad

En mojlighet att stirka det samhillsekonomiska perspektivet som
forts fram i den allminna debatten ir att inritta ett transportpolitiskt
rdd. Produktivitetskommissionen konstaterar att tillgdngen pa sam-
hillsekonomiska effektivitetsbeddmningar redan i dag ir jimforelse-
vis god inom transportomradet och att det redan finns myndigheter
som granskar Trafikverkets prioriteringar ur samhillsekonomiskt
perspektiv, diribland Riksrevisionen, Trafikanalys och VTL Pro-
blemet forefaller siledes mer vara att den kritik mot samhillsekono-
misk ineffektivitet som lyfts inte resulterar i nigon férindring.
Produktivitetskommissionen har dirfor valt att ligga forslag f6r att
stirka det samhillsekonomiska perspektivet inom ramen f6r befint-
lig planeringsmodell snarare dn att inritta ytterligare ett externt rad.

8.9 Konsekvenser
8.9.1 Offentligfinansiella konsekvenser

Forslagen foreslds genomféras inom ram pd befintliga anslag genom
omprioriteringar och bedéms dirfér inte {3 ndgra direkta effekter pd
de offentliga finanserna.

8.9.2  Ovriga konsekvenser
Sambhillsekonomiska konsekvenser

Forslagen bedéms stirka den samhillsekonomiska effektiviteten dd
de vintas leda till en mer samhillsekonomiskt effektiv transport-
planering och ett mer effektivt transportsystem. Forslagen bedoms
relativt sett minska nyinvestering i transportinfrastruktur och 6ka
underhdll och reinvestering 1 befintligt system.

Ovriga konsekvenser

Forslagen beddms inte ha ndgon betydelse for den kommunala sjilv-
styrelsen. Forslagen bedoms inte heller ha ndgon betydelse for brotts-
ligheten. Sysselsittningen inom anliggningsbranschen bedéms inte
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heller paverkas som helhet, dock skulle en omprioritering av resurser
mot mer underhll och reinvestering innebira en foérskjutning frin
nyinvesteringsprojekt. En forbittring av den offentliga upphand-
lingen inom sektorn skulle potentiellt innebira bittre forutsitt-
ningar fér mindre foretag dd dessa skulle kunna konkurrera pd ett
mer rittvist sitt 1 vissa upphandlingsprocesser. For de storre fore-
tagen skulle potentiellt upphandlingsprocesserna kunna ske p3 ett
effektivare sitt dn i dag. Forslagen bedéms inte pdverka jimstilld-
heten mellan kvinnor och min eller ha nigon direkt paverkan pi
mojligheterna att nd de integrationspolitiska mélen.
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9 Utbildning

9.1 Inledning

Utbildningssystemets kvalitet dr avgérande for ett lands produkti-
vitet och produktivitetsutveckling. Tillsammans med kompetensut-
vecklande insatser pd arbetsplatsen, arbetslivserfarenhet m.m. paver-
kar utbildning en persons humankapital. Arbetskraftens samlade
humankapital ir i sin tur avgérande for produktiviteten (se kapitel 2).
Utbildning beskrivs ofta, tillsammans med exempelvis institutioner,
infrastruktur och makrostabilitet, som en del av det breda ramverk
som krivs f6r att mojliggora produktivitetstillvixe (ECB, 2021).

9.1.1  Utbildningens betydelse for produktivitetstillvaxten

Teoretisk forskning om tillvixt identifierar tminstone tre centrala
sitt som utbildningssystemet paverkar den ekonomiska tillvixten
(Hanushek och Woessman, 2020). For det forsta kan utbildning 6ka
humankapitalet och dirmed arbetsproduktiviteten. For det andra
kan utbildning 6ka innovationskapaciteten i ekonomin, vilket leder
till utvecklingen av teknik, produkter och processer som frimjar en
dkad tillvixt. En vilutbildad arbetskraft ger goda forutsittningar for
investeringar 1 immateriella tillgingar, som exempelvis forskning och
utveckling. For det tredje kan utbildning underlitta spridningen av
kunskap som behovs for att exempelvis implementera nya tekno-
logier, vilket 1 sin tur frimjar ullvixt.

Historiskt har det varit svirt att beligga dessa teoretiska férut-
sigelser empiriskt. Hanushek och Woessman (2020) konstaterar att
detta 1 hég grad beror pd mitproblem. Forskare har fokuserat for
mycket pd att mita antalet &r som en person tillbringar i utbildnings-
systemet och for lite pd att mita kvaliteten pd den utbildning som
personen i friga fir. Det viktiga, ur ett produktivitetsperspektiv, ir
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inte antalet tidsenheter som en person tillbringar inom utbildnings-
systemet, utan vilka ekonomiskt virdefulla firdigheter som perso-
nen tillskansar sig. I en svensk kontext konstaterade exempelvis
Lingtidsutredningen 2015 (SOU 2015:104) att det fanns stora skill-
nader mellan nivdn pd formell utbildning och uppmatta firdigheter
for personer med utbildningsbakgrund i olika linder. Variationer 1
utbildningens kvalitet &ver tid inom Sverige innebir ocks3 att ett visst
antal &r 1 skolan fér en kohort inte nédvindigtvis behdver motsvara
samma antal &r 1 skolan f6r en annan kohort, i termer av vilka firdig-
heter de kan antas ha férvirvat. Det spelar roll vilken typ av kunskap
som utbildning ger, samt vilka system som finns for att sprida denna
kunskap och anvinda den pa ett sitt som ger ekonomisk utveckling
(Braunerhjelm och Henrekson, 2016).

Det offentligas roll pd utbildningsomridet

Sjogren och Vlachos (2022) konstaterar att det finns starka skl for
varfor det allminna bér subventionera, reglera samt tillhandahalla
skolging. De argumenterar for att skolging inte dr en vanlig vara eller
tjinst, utan att det finns risker fér marknadsmisslyckanden." Detta
beror bl.a. pd att skolgdng ir férknippat med externaliteter, stor-
driftsfordelar och informationsproblem. Aven Harris (2023) studerar
huruvida skolging lever upp till de kriterier som krivs for att en vara
eller yjanst ska kunna antas levereras effektivt pd en oreglerad mark-
nad och finner att dessa kriterier inte uppfylls. Kriterierna ir bl.a. fran-
varo av externaliteter, god och likvirdig information hos producent
och konsument, méjlighet till valfrihet och konkurrens, liga bytes-
kostnader m.m. Skolan méste alltsd regleras och styras pd ett sitt som
lindrar konsekvenserna av dessa potentiella marknadsmisslyckanden.

Svensk skola dr ocksg tydligt reglerad i bl.a. lagar, férordningar
och liroplaner. Det finns dock tecken pd att vissa av dessa regleringar
ir felaktigt utformade och att de skapar problem f6r det svenska skol-
och utbildningsvisendet (se avsnitt 9.3.2). Risken fér s.k. reglerings-
misslyckanden inom utbildningssektorn kan bl.a. bero pd inflytande
frin sirintressen samt koordinationsproblem mellan staten och kom-
munerna.’

! Se mer om marknadsmisslyckanden i kapitel 3.
% Se kapitel 3 {6r en mer utférlig beskrivning av regleringsmisslyckanden.
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Det finns starka effektivitets- och férdelningspolitiska argument
for att tillhandahdlla en likvirdig skola som utjimnar ungas livs-
chanser. En jimnare fordelning av minniskors humankapital 6kar
forutsittningarna for en jimnare loneférdelning och minskar behovet
av snedvridande och produktivitetshimmande omférdelning via
skatter och transfereringar.

Effekter for individen

Holmlund (2020) sammanfattar de teoretiska modeller som vanligen
anvinds for att analysera utbildningens roll i processen att férmedla
kunskaper och firdigheter till mianniskor. I Beckers humankapital-
modell beskrivs utbildning som en investering med en initial kostnad
och dirpd foljande avkastning. Heckman har, tillsammans med ett
antal olika medférfattare, utvecklat en mer sofistikerad modell fér
att analysera férmigeskapande. Hir ska férmdgor ocks3 forstds brett;
det kan réra sig om sdvil kognitiva som icke-kognitiva f6rmédgor, som
exempelvis férmigan att samarbeta eller sjilvdisciplin. Dessa for-
magor ger en avkastning pd arbetsmarknaden och kan férvirvas i hem-
met, genom utbildning eller vara medfédda. Holmlund sammanfattar
Heckmans livscykelmodell som att férmagor férvirvas under tvd
perioder: tidigt 1 barndomen och 1 ungdomséaren. De barn som har
face fler formagor tidigt 1 livet har littare att forvirva ytterligare f6r-
mégor under skoltiden, varfér avkastningen pd utbildning ir hogre
for dessa barn dn f6r andra. En viktig friga ir dirfor huruvida tidiga
och sena investeringar ir komplement eller substitut till varandra.
Om de ir substitut kan utbildningsinvesteringar 1 skolan kompen-
sera for uteblivna investeringar tidigt i barndomen, men om investe-
ringarna 1 stillet ir komplementira blir detta kompensatoriska arbete
svdrare.

Heckmans arbete, inklusive empiriska utvirderingar av hans teo-
rier, har lett till ett 6kat fokus pd tidiga insatser, bl.a. p4 en vilfunge-
rande férskola. Enligt Holmlunds sammanfattning av litteraturen
forefaller deltagande i férskola generellt vara férenat med en positiv
utveckling senare 1 livet, sirskilt f6r barn i mindre gynnsamma hem-
miljder.

Generellt finns ett stabilt positivt samband mellan en persons ut-
bildning och dennes inkomst samt andra utfall som minniskor ten-
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derar att virdera hogt. Arbetslosheten ir ligre och den férvintade
livslingden lingre f6r personer med hogre utbildning jimfért med
de som har kortare utbildning.

Effekter for samhillet

Utbildning kan ha sivil positiva som negativa externa effekter
(Bjorklund och Lindahl, 2005; Bjérklund m.fl., 2010). Férutom att
gora individen mer produktiv kan en utbildad person ocksd hoja pro-
duktiviteten hos personer 1 sin omgivning. Anstillda som ir utbildade
inom de s.k. STEM-dmnena (science, technology, engineering och math)
kan exempelvis bidra till att en organisation snabbare kan ta tll sig och
sprida nya teknologier (Harrigan m.fl., 2023). Utanfér yrkeslivet
kan utbildning ocks3 stimulera ett hgt valdeltagande och andra typer
av prosociala beteenden samt minska en persons brottsbenigenhet,
vilket 1 sin tur kan bidra till en mer produktivitetsfrimjande sam-
hillelig miljo.

Utbildning ir till viss del ett signaleringsverktyg. En ling utbild-
ning och héga betyg kan forstds som en signal pa produktiva eller pd
annat sitt 6nskvirda egenskaper hos individen, snarare dn som ett
bevis pd att personen genom sin utbildning har férvirvat virdefulla
firdigheter. Detta kan medféra negativa externa effekter. Om signalen
m3ste vara kostsam for att vara trovirdig, kan en subvention av utbild-
ning leda till mer utbildning, exempelvis i termer av antalet personer
som viljer att studera eller i termer av lingden p4 utbildningen, in
vad som ir samhillsekonomiskt optimalt.’

Nettoetfekten av utbildningens externa effekter kan antas skilja
sig it beroende pd vilken del av utbildningssystemet som studeras.
Viss utbildning ger uppenbart virdefulla firdigheter, som exempel-
vis férmédgan att lisa, skriva och rikna. Annan utbildning, iven om
den kan virderas hogt av arbetsgivare, har ett mer oklart tillimp-
ningsomride och kan snarare forstds som en signal till potentiella
arbetsgivare om andra attraktiva egenskaper. Det finns ocks3 utbild-
ningar som inte virderas i nigon storre grad pd arbetsmarknaden
eller har positiva externa effekter, utan som bist kan beskrivas som
konsumtion f6r den enskilde studenten.

* Fér en lingre diskussion, se Caplan (2018).
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Avgrinsningar

I detta delbetinkande behandlas primirt frigor som rér grund- och
gymnasieskolan samt den hogre utbildningen. Forslagen ir inte ut-
tdbmmande, utan redovisas i enlighet med vad som stdr 1 Produkti-
vitetskommissionens direktiv om att kommissionen 1 delbetin-
kandet bor redovisa forslag som ir tillrickligt vil utredda for att tas
vidare. Produktivitetskommissionen avser att dterkomma till utbild-
ningsomridet 1 sitt huvudbetinkande och dir ocksd avhandla imnen
som exempelvis digitalisering och livsldngt lirande.

Begreppet “utbildning” avser i detta kapitel sidan utbildning som
bedrivs inom ramen f6r utbildningssystemet, inklusive utbildning 1
forskola och den hégre utbildning som tillhandahills p& hégskolor
och universitet. Utbildning som en process fér att tillskansa sig kun-
skaper och firdigheter kan ske pd andra sitt och 1 andra former, men
hir fokuserar Produktivitetskommissionen pd utbildningssystemets
funktionssitt.

Sammanfattning

Humankapital och arbetskraftens kvalitet ir avgdrande f6r produktivi-
teten och dess tillvixt. Utbildning kan 1 sin tur antas ha stor paverkan
pd humankapitalet och arbetskraftens kvalitet, varfér utbildningspoli-
tiken dr avgdrande for Sveriges framtida produktivitetstillvixt. Utbild-
ning kan ocks3 ha andra positiva effekter. En hogkvalitativ utbildning
kan 6ka minniskors egenmakt och bidra till ett prosocialt beteende
som férbittrar samhillets institutioner.

9.1.2  Utbildningssystemets mal

Svensk skola och hogre utbildning har flera mal. Enligt en av portal-
paragraferna i skollagen (SFS 2010:800) syftar utbildningen inom
skolvisendet till att barn och elever ska inhimta och utveckla kun-
skaper och virden. Dirtill ska den ocks férmedla och férankra respekt
for de minskliga rittigheterna och de grundliggande demokratiska
virderingar som det svenska samhillet vilar pd. Universitet och hog-
skolor ska, enligt hogskolelagen (SFS 1992:1434), bedriva utbild-

ning som vilar pd vetenskaplig grund och beprévad erfarenhet samt
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forskning och utvecklingsarbete. De ska dirtill, genom samverkan
med det omgivande samhillet, bidra till 6msesidigt utbyte och verka
for att den kunskap och kompetens som finns vid hogskolan kom-
mer sambhillet till nytta.

Produktivitetskommissionens arbete syftar till att limna forslag
som kan antas héja produktivitetstillvixten 1 Sverige. For att bidra
till hogre produktivitetstillvixt dr det avgorande att skolan och den
hégre utbildningen ger elever och studenter ekonomiskt virdefulla
fardigheter. Dessa firdigheter kan héja nivdn pd en persons human-
kapital, men de kan ocksd vara sddana firdigheter som underlittar
anskaffandet av nya firdigheter, som exempelvis olika former av
icke-kognitiva f6rmigor. Utbildning kan alltsd pdverka svil nivin
pd humankapitalet som dess tillvixt. Produktivitetskommissionens
malsittning med de forslag som limnas 1 detta kapitel dr att utbild-
ningssystemet ska bli bittre pd att formedla virdefulla firdigheter.

Utbildning har inte sillan en alternativkostnad. For elever pd gym-
nasiet och inom den hégre utbildningen innebir utbildning ofta en
utebliven arbetsinkomst. For sdvil individen som samhillet dr det dir-
for viktigt att utbildningen bedrivs s8 effektivt som méjligt. Mot den
bakgrunden ir det ocks3 viktigt att incitamentsstrukturen inte leder
till underinvestering i utbildning. Det behovs exempelvis en rimlig
s.k. utbildningspremie, som kompenserar fér den initiala inkomst-
forlusten genom bl.a. en hogre framtida disponibel inkomst. Detta
berérs delvis 1 kapitlet om skatter.

9.2 Analys
9.2.1 Det svenska utbildningssystemet
Resurser

Resurstilldelningen till utbildningssystemet kan paverka kvaliteten
pd flera olika sitt. For det forsta sitter resurstilldelningen ramarna
for hur omfattande och intensiv utbildning som kan erbjudas, t.ex.
hur minga lirare som kan anstillas. Fér det andra kan resurstilldel-
ningen paverka fordelningen av utbildningsinsatser bdde éver tid och
mellan imnesomrdden. En given miingd resurser kan exempelvis f6r-
delas pd ett sitt som prioriterar tidiga insatser pd lagstadiet, eller
spetsutbildningar inom den hégre utbildningen. Resurser kan ocksd
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viktas mellan olika gymnasieprogram och imnesomrdden inom hég-
skolan. En viktig dimension 1 detta avseende ir att mingden insatser
i ett stadium kan pdverka behovet av insatser 1 ett senare stadium.

Kostnaderna fér forskola, grundskola och gymnasieskola redo-
visas bl.a. av Skolverket (2023g). Sedan 2012 har kostnaderna, 1 fasta
priser, generellt 6kat snabbare 4n antalet elever och lirare. Att de-
flatera kostnadsokningarna med KPI ir dock inte oproblematiskt for
en personalintensiv verksamhet med serviceskyldighet. Kostnaden
for forskola, fritidshem, forskoleklass, grundskola och gymnasie-
skola, som andel av kommunsektorns totala kostnader for driftverk-
samhet, har varit relativt stabil de senaste tio 8ren (SCB, 2023f).

Inom den hogre utbildningen har de reala resurserna ékat dver
tid (Benner och Schwaag Serger, 2023). Den forskande och under-
visande personalen har ocksd 6kat de senaste 20 &ren.

Den reala ersittningen per student och heldrsprestation har ut-
vecklats olika f6r olika utbildningsomréden, vilket kan paverka liro-
sitenas dimensionering och utbildningarnas kvalitet. Sedan 2007 har
den reala ersittningen per heldrsstudent 6kat ndgot for det huma-
nistiska, teologiska, juridiska och samhillsvetenskapliga utbildnings-
omridet (HTJS), dven om ersittningen sjunkit nigot de senaste &ren.
For samma period har den reala ersittningen per heldrsstudent sjunkit
for det naturvetenskapliga, tekniska och farmaceutiska utbildnings-
omridet (NTF). Sedan 2007 har de reala ersittningarna fér heldrs-
prestationer sjunkit fér bdda utbildningsomrddena. Om man i stillet
for KPI relaterar ersittningen till nivin pd de statliga 16nerna, dir
undervisande personal pd lirositen ingdr, har ersittningen per hel-
drsstudent 6kat f6r HTJS och minskat f6r NTF (Sveriges Ingenjorer,
2023). Ersittningen per heldrsprestation har minskat fér bida utbild-
ningsomridena i1 foérhillande till de statliga 16nenivierna.

Kunskapsresultat

Mellan ar 1995 och 2010 {6l Sveriges resultat i mdnga internationella
kunskapsmitningar.* Direfter skedde en dterhimtning. En stor del
av forindringen i resultat kan f6rklaras av en férindrad elevsamman-
sittning, dir exempelvis andelen elever med utlindsk bakgrund har

* Sveriges resultat pd internationella kunskapsprov sammanfattas bl.a. av Heller Sahlgren (2022a).
Sedan denna sammanstillning gjordes har uppdaterade resultat frin flera internationella kun-
skapsmitningar presenterats (Skolverket, 2023c, 2023¢, 2023f).
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okat. Det dr tydligt att elever som invandrat 1 ung &lder klarar sig
bittre 1 den svenska skolan in elever som invandrat senare (Mood
och Jonsson, 2023). De senaste mitningarna indikerar dterigen ett
kunskapstapp. Till {6ljd av att andra linder ocks8 presterar simre ir
dock Sveriges relativa position bittre in den var 2012.

Svenska elever som helhet presterar nigot bittre in OECD-
genomsnittet 1 alla tre imnesomriden som ingdr 1 den s.k. PISA-
undersdkningen. Jimfért med OECD-snittet har Sverige ndgot firre
lagpresterande elever 1 matematik, medan andelen hégpresterande
ligger nira snittet. Mdnga av de linder som har hégst andel hégpre-
sterande elever ir sydostasiatiska linder, men dven en del andra linder
1 EU har en hogre andel hogpresterande elever. Generellt presterar
flickor bittre idn pojkar, med undantag for TIMSS undersékning av
kunskaper 1 matematik och naturvetenskap (Skolverket, 2020a) och
PISA-undersokningen om kunskaper i matematik (Skolverket,
2023c¢). Elever med en mer gynnsam socioekonomisk bakgrund eller
storre hemresurser tenderar att prestera bittre 4n de som har en
mindre gynnsam socioekonomisk bakgrund. Elever med svensk bak-
grund, eller som talar svenska 1 hemmet, tenderar att prestera bittre
in andra.

Aven om en férsimring eller stagnation i svenska elevers skol-
resultat delvis kan férklaras av ett férindrat elevunderlag snarare in
av en forsimrad kvalitet inom skolan betyder det inte att utveck-
lingen ir oproblematisk. Eftersom dagens elever utgér den framtida
arbetskraften ir det viktigt att skolan ger fler elever férutsittningar
att lira sig mer. Insikten om att elevsammansittningen paverkar
skolans fé6rmaga att klara sitt uppdrag ir dock viktig for forstdelsen
av vilka reformférslag som ir rimliga.

Den samlade bilden av svensk skola ir att den fungerar relativt
vil, men att det finns forbittringspotential. Skolans uppdrag har
blivit svarare. Dels till f6]jd av pandemin, dels till {6ljd av en dndrad
elevsammansittning.

Att mita kvaliteten pd den hégre utbildningen ir dnnu svirare.
Benner och Schwaag Serger (2023) konstaterar att Sverige har en hog
andel forskare samt att vi rankas hégt 1 olika innovationsindex, men
att genomslaget f6r den forskning som bedrivs inte ir virldsledande.
Andra indikatorer visar att Sverige spenderar relativt stora summor
per hogskolestudent jimfért med andra linder (OECD, 2023c¢).

Svenska studenter ir generellt sett ocksd néjda med sin utbildning.
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Samtidigt har Sverige en 1&g andel lirarledd tid (Svenskt niringsliv,
2022b). I OECD:s undersdkning av den vuxna befolkningens firdig-
heter 1 bl.a. lisning och rikning stir sig Sverige relativt vil, iven om
resultaten inte ir sirskilt aktuella och inte enbart beror pd den hogre
utbildningens kvalitet (SCB, 2013). Personer med en hogre utbild-
ning har hégre sysselsittningsgrad och hégre 16n dn 6vriga, men 16ne-
premien for hogre utbildning ir ligre 1 Sverige 4n 1 mdnga andra linder
(OECD, 2023c). Arbetsmarknadsutfall, inklusive 16neniver och dir-
med utbildningspremien, pdverkas dock av andra faktorer in enbart
utbildningens kvalitet, som t.ex. den svenska Iénebildningsmodellen.

Likvirdighet’

Skillnader 1 resultat f6r elever och skolor kan forklaras dels av ele-
vernas egenskaper, dels av skolans resurser och kvalitet. Skolor har
ett antal insatsfaktorer i form av elever och finansiella samt perso-
nalbaserade resurser. Olika skolor dr sedan olika bra p4 att producera
kunskap och utbildning givet sina insatsfaktorer.

Skolsegregationen har 6kat 6ver tid. Frimst beror detta pd en
dkad boendesegregation, men ocks3 friskolesystemet har bidragit till
utvecklingen.

Lirartitheten dr hogre i skolor med svaga eleviérutsittningar,
vilket tyder pd en kompensatorisk resursfordelning. Skolor med
svagare elevforutsittningar har dock generellt sett lirare med ligre
kompetens och en hégre personalomsittning. Det verkar inte finnas
ndgra signifikanta skillnader i 16ner mellan skolor med olika elev-
underlag, men enskilda elever med simre forutsittningar ges oftare
sirskilt stdd dn andra elever.

Resultatskillnaderna mellan skolor har ékat 6ver tid. Denna ut-
veckling drivs primirt av 6kad skolsegregation, snarare dn av 6kade
kvalitetsskillnader. Familjebakgrundens betydelse har 6kat nigot de
senaste 20 dren. For svenskfodda elever syns dock inte nigon sidan
tydlig trend, utan utvecklingen drivs av en vixande andel utrikes-
fodda elever samt av det faktum att en storre andel av dessa har
invandrat efter skolstart.

Kvalitetsskillnader mellan skolor kan analyseras med hjilp av mitt
pa foridlingsvirde. Sddana mitt forsoker finga 1 vilken grad en skola

> Detta avsnitt baseras i huvudsak pé bilaga 7 till 2019 4rs lingtidsutredning (SOU 2019:40).
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forbittrar elevernas resultat efter att hinsyn har tagits till elevernas
initiala férutsittningar och tidigare skolresultat. Mitten fingar sdvil
effekter av undervisningskvalitet som effekten av elevsammansitt-
ning. Det senare innebir att om en skolas verksamhet gynnas av att
ha elever med goda férutsittningar, exempelvis genom att det inne-
bir att arbetsmiljon 1 klassrummet forbittras, eller att det ér littare
att rekrytera skickliga lirare, kommer dven dessa effekter att ingd i
kvalitetsmittet. Analyser av kvalitetsskillnader mellan grundskolor
tyder pd att de ir betydande. Det finns en viss tendens till att elever
med goda férutsittningar gir pd skolor med hogre uppmiitt kvalitet,
men denna tendens ir liten 1 férhéllande till de totala kvalitetsvaria-
tionerna mellan skolor. Friskolor uppvisar 6verlag hégre kvalitet in
kommunala skolor.

Det finns en tydlig geografisk komponent 1 kvalitetsskillnader.
Skolkvaliteten ir ligre pd mindre orter och pd landsbygden jimfort
med 1 storstadsomrddena (Heller Sahlgren, 2022b). Skillnaden méste
ocksd anses vara stor, dd den ungefirligen motsvarar den inlirning
som sker 1 skolan under ett &r pd hogstadiet.

I undersdkningar som fokuserar pd matematik 1 hogstadiet ir skol-
kvaliteten positivt korrelerad med andelen lirare som ir behoriga 1
matematik (Heller Sahlgren, 2022b). Nigot liknande samband gir
inte att sl3 fast nir det giller lirartithet eller skol- och undervisnings-
kostnader.

Det ir svdrare, rent metodologiskt, att studera kvalitetsskillnader
1 gymnasieskolan, d& den 1 hogre grad priglas av selektionseffekter,
dvs. att elever med olika férutsittningar och intressen viljer olika
program och olika skolor. Det gir att argumentera for att likvirdig-
heten har forsimrats till f6ljd av att méjligheten att lisa pd ett natio-
nellt program har minskat pd grund av bl.a. hirdare antagningskrav.
Samtidigt finns det inga tydliga tecken pd att studiesvaga elever
klarar sig simre 4n tidigare.

Generellt sett klarar den svenska skolan sitt kompensatoriska upp-
drag relativt vil givet forutsittningarna (Heller Sahlgren, 2023b). Det
kompensatoriska uppdraget har dock blivit svdrare, bl.a. till f6ljd av
att stora elevgrupper har kommit till Sverige relativt sent 1 skol-
ildern.

Den sociala snedrekryteringen till hégre utbildning beskrivs bl.a.
av Universitetskanslersimbetet (UKA, 2020). Det ir vanligare att
barn till forildrar med en lingre eftergymnasial utbildning viljer att
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soka sig till den hogre utbildningen. Over tid har det blivit vanligare
for sdvil kvinnor som min att bdde bérja 1 hégskolan éver huvud
taget och att gora det pd ett 1dngt yrkesexamensprogram. Den sociala
snedrekryteringen har minskat nigot 6ver tid. Framfor allt har an-
delen som vixer upp med ldgutbildade forildrar minskat; det har éver
tid blivit ovanligare att tillhéra en grupp som inte gér vidare till hog-
skolestudier i samma utstrickning som andra grupper.

Jimfért med andra rika linder skiljer sig Sverige inte nimnvirt
nir det giller social snedrekrytering och andra métt pd likvirdighet.
Det giller exempelvis andelen ungdomar vars férildrar inte har nigon
hogre utbildning som boérjar studera vid universitet eller hogskola
(OECD, 2019a). Det finns dock relativt starka kénsbundna studieval
inom den hogre utbildningen. Andelen personer som ir fédda 1
Sverige av utrikes f6dda férildrar, eller som har invandrat fére sju
drs dlder, studerar 1 hogre utstrickning in de med inrikes bakgrund
(UKA, 2022). I Universitetskanslersimbetets genomgang ir det sir-
skilt ungdomars sociala bakgrund som avgér om de bérjar studera
pd hogskolan. Det finns ocksd vissa regionala variationer, dir an-
delen som bérjat studera vid en hégskola eller ett universitet vid
24 3rs dlder dr hogst 1 Stockholm (51 procent) och ligst i Jimtland
(33 procent). Tidigare studier antyder att studenter som hade for-
ildrar med férgymnasial utbildning hade en nigot ligre genomstréom-
ning jimfért med studenter vars forildrar hade en utbildning pd gym-
nasienivi eller hogre (UKA, 2013). Detta gillde dock enbart for
lingre yrkesexamensprogram. Senare studier om avhopp frin yrkes-
examensprogram tyder pd relativt smd skillnader 1 risken f6r avhopp
pa grund av social bakgrund (UKA, 2017a).

Betygssystemet

Det nuvarande betygsystemet for grund- och gymnasieskolan in-
fordes 2011 och bestdr av ett icke godkint betyg (F) samt fem god-
kinda betyg (A-E). Betyg ges fr.o.m. hostterminen i drskurs sex,
men det dr mojligt f6r skolor att sitta betyg frin drskurs fyra.

For betygen A-F gors en samlad bedémning av vilket betyg som
bist motsvarar elevens kunskaper. For betyget E krivs det dock att
eleven har kunskaper inom samtliga delar av betygskriterierna. Betygs-
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kriterierna regleras 1 kurs- och amnesplaner. Enbart legitimerade lirare
far ensamma sitta betyg.

Inom den hogre utbildningen regleras betygssystemen i1 hégskole-
forordningen (SFS 1993:100). Lirositena ir fria att anvinda olika
typer av betygssystem, vilket de ocksd gor.

Antagningssystemet

I grunden ir skolvalet till forskoleklass och grundskolan oreglerat pd
nationell nivd (SOU 2020:28). I stillet dr det upp till huvudmiinnen
att utforma sina rutiner. I betinkandet frin utredningen om en mer
likvirdig skola konstateras att férutom att en elev har ritt till en
skola nira hemmet saknas urvalsregler for kommunala skolor.
I 10 kap. 30 § Skollagen (SFS 2010:800) regleras att en kommun far
fringd en elevs virdnadshavares 6nskemdl enbart om den énskade
placeringen medfér att en annan elevs berittigade krav pd placering
vid en skolenhet nira hemmet &sidositts, den d6nskade placeringen
medfoér betydande svirigheter f6r kommunen eller om det krivs for
att garantera 6vriga elevers trygghet och studiero. I praktiken har
dirfor olika sitt att mita nirhet kommit att bli dominerande som
urvalsmetod f6r de flesta kommunala skolor. Fér fristdende skolor
ir den vanligaste urvalsmetoden kétid, kombinerat med syskon-
fortur.

Till gymnasiet fordelas elever baserat pd ansékan och, 1 det fall ett
program har fler sékande dn platser, meritpoing. For att vara berit-
tigad att soka till ett nationellt gymnasieprogram krivs en grund-
liggande behorighet. For att vara behorig att séka till ett yrkespro-
gram krivs godkinda betyg 1 svenska, engelska och matematik samt
minst fem évriga imnen. Fér att vara behorig att soka till ett hog-
skoleforberedande program krivs godkinda betyg i svenska, engelska
och matematik samt minst nio dvriga imnen. Vissa gymnasieprogram
stiller ytterligare krav pd godkinda betyg inom specifika imnen. Om
en elev inte dr behorig att séka till ett nationellt program kan eleven
lisa upp sina betyg eller g8 ett av fyra introduktionsprogram.

Sokande till hogskola och universitet mdste ha en s.k. grundligg-
ande behorighet. Den kan antingen bestd av en examen fran ett hog-
skoleférberedande program eller yrkesexamen med godkint betyg i
vissa kurser 1 svenska och engelska. Andra regler giller f6r personer
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som har ildre versioner av betyg. Dirutéver kriver minga utbild-
ningar sirskild behorighet, vilket innebir att den s6kande miste ha
ett godkint betyg 1 vissa kurser eller pd annat sitt ha férvirvat mot-
svarande kunskaper.

Finansiering och dimensionering

Kommunerna ansvarar {or att férdela resurser till utbildning inom
skolvisendet, sdvil till kommunernas egna verksamheter som till en-
skilda huvudmin. Fristdende skolor finansieras genom bidrag frin
elevernas hemkommuner. Ersittningen till enskilda huvudmin ska
baseras p& samma grunder som kommunen anvinder fér att finan-
siera sina egna skolor.

Universitet och hégskolor finansieras primirt via anslag pa stats-
budgeten. Ersittningssystemet f6r hégre utbildning bygger pa att
kurser dr klassificerade till olika utbildningsomriden, med olika férut-
bestimda ersittningsbelopp. Lirositen fir ersittning baserat p antalet
heldrsstudenter och heldrsprestationer. Anslagen utgér den maximala
ersittning som ett lirosite kan f3. Den faktiska ersittningen beriknas
pa antalet heldrsstudenter och heldrsprestationer, multiplicerat med
den ersittning som olika utbildningsomriden berittigar ull.

Enligt Universitetskanslersimbetet (2023a) var flest studenter,
225000, inskrivna inom dmnesomridet juridik och samhillsveten-
skap. Amnesomridet med nist flest inskrivna var humaniora och
teologi, dir drygt 104 000 studenter var inskrivna. Direfter foljer
imnesomradena teknik och naturvetenskap, med 97 000 respektive
82 000 inskrivna studenter.

9.2.2  Utbildningssystemet - relativt vdlfungerande
men med forbattringspotential

Skolan och utbildningssystemet ir en komplex verksamhet som ir
svar att reglera och styra. Det beror delvis pd att utbildningssystemet
har flera olika syften, som bist kan uppnis pd olika sitt. En ytter-
ligare svérighet foljer av att skolgdngen utformas pd ménga olika
nivder. Produktionen av utbildning sker lokalt, 1 métet mellan lirare
och elev i klassrummet. Arbetet i skolan organiseras av huvudminnen
och rektorer. Viss finansiering och dimensionering bestims p& kom-
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munal nivi. Overgripande styrdokument samt lirarutbildningen ut-
formas p4 statlig nivd. Utredningen om okat statligt ansvar for skolan
(SOU 2022:53) konstaterade att rollférdelningen inom svensk skola
ir problematisk samt att det finns oklarheter pd olika nivder 1 styr-
kedjan. I utredningens betinkande slis det fast att det svenska skol-
systemet snarare ir att betrakta som summan av minga lokala skol-
system in ett enhetligt nationellt skolsystem.

Nigra av de identifierade problemen 1 svensk skola utvecklas mer
1 detalj nedan. Samtidigt fungerar svensk skola relativt vil, varfor
reformer méste vigas mot bl.a. risken att det uppstir odnskade och
oférutsedda konsekvenser, merarbete for skolans personal och om-
stillningskostnader.

Resurser

Hur resurstilldelning paverkar utbildningskvaliteten ir inte uppen-
bart (Holmlund, 2020). I grunden beror effekten av tilldelade resur-
ser pa hur resurserna anvinds. Det finns studier som visar att 6kade
resurser som liggs pd verksamheten, 1 form av exempelvis lirarloner,
torbittrar ett antal utfallsvariabler, medan resurser som investeras 1
lokaler m.m. inte uppvisar nigon positiv effekt (Baron, 2022). I en
svensk kontext finns studier som visar att vissa resursforstirkningar
inte har lett till férbittrade studieresultat generellt, men att de pi-
verkade elever med l3gutbildade férildrar positivt (Andersson och
Hikkinen, 2005). Andra studier visar pd mer entydigt positiva resul-
tat av insatser for att minska klasstorlekar (Fredriksson och Ockert,
2008; Fredriksson m.fl., 2012).

Eventuella effekter av resursforstirkningar méste vigas mot sdvil
den direkta kostnaden 1 form av pengar som den indirekta kostnaden
1 form av att mer resurser till vissa delar av skolvisendet kan leda till
minskade resurser for andra delar. P4 kort sikt har exempelvis Sverige
de ldrare vi har; satsningar som 6kar lirartitheten i en viss del av skolan
riskerar dirmed att minska lirartitheten ndgon annanstans. Ett sitt
att mildra sddana effekter skulle kunna vara att tilldta att andra per-
sonalkategorier att bidra i undervisningen.

Nir det giller olika typer av resursfaktorer lyfter Skolverket (2009)
sarskilt vikten av duktiga lirare. Skolverket finner positiva effekter av
okad larartithet och minskad klasstorlek, men dessa ir inte generella
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utan koncentrerade till de tidiga skoldren och till elever som 1 mindre
utstrickning kan f3 st6d i hemmet.®

Produktivitetskommissionen bedémer att utvecklingen av resur-
ser per student inom den hégre utbildningen ir problematisk, sirskilt
for vissa utbildningsomriden. Minskade resurser kan antas paverka
den lirarledda tiden negativt och minska examensfrekvensen (se mer
nedan). Till skillnad fr&n grund- och gymnasieskolan har den hogre
utbildningen fler lediga resurser, 1 form av minniskor som skulle
kunna hyilpa till att bidra 1 undervisningen. Resursforstirkningar torde
dirmed kunna anvindas till exempelvis mer lirarledd tid.

I detta delbetinkande limnar Produktivitetskommissionen pri-
mirt férslag som ir dmnade att forbittra kvaliteten 1 det svenska
utbildningsvisendet inom ramen for de resurser som det tilldelas.

Kunskapsresultat och f6rmigor

Elevers resultat pd internationella kunskapsprov samvarierar positivt
med linders tillvixt (Hanushek och Woessmann, 2015; Heller
Sahlgren och Jordahl, 2023). Samtidigt finns det andra, icke-kognitiva,
féormdgor som ocksd kan antas piverka en persons produktivitet
(Kautz m.fl,, 2015). Dessa tvi olika férmédgetyper gir inte att skilja
&t pd ett enkelt sitt (Lundberg, 2018). Skolsystemet har potential att
skapa icke-kognitiva férmégor, samtidigt som sidana férmégor ocksd
kan underlitta forvirvandet av kognitiva f6rmigor. Genom att gi 1
skolan kan en elev exempelvis lira sig att bli punktlig. Punktlighet kan
ocksd vara ett karaktirsdrag som underlittar kunskapsinhimtning
och virderas pd arbetsmarknaden. Det finns alltsd troligen en sam-
verkande effekt mellan olika typer av f6rmigor.

Som nimnts ovan férefaller svensk skola fungera relativt vil nir
det giller att ge elever den typ av kunskap som fir dem att prestera
bra pd internationella kunskapstest, iven om en férsimring skett de
senaste &ren. Svensk skolas uppdrag har dock férsvérats de senaste
decennierna, bl.a. till {6]jd av en férindrad elevsammansittning och
okad skolsegregation.

For att skapa forutsittningar f6r en hog framtida produktivitets-
tillvixt ir mer och bittre kunskaper viktiga. Produktivitetskom-

¢ Se iven Holmlund och Nybom (2023).
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missionen bedémer att reformer bér genomféras f6r att mojliggora
for fler elever att forvirva fler och bittre fiardigheter.

Spets eller bredd?

Det finns visst stdd 1 forskningen for att hogpresterande elever ir
sirskilt viktiga for att mojliggéra en hog tillvixt (Heller Sahlgren
och Jordahl, 2023). Samuidigt ir det viktigt att sd manga elever som
mojligt fir de kunskaper som krivs for att ta sig in pd arbetsmark-
naden och ha méjlighet att utféra kvalificerade arbetsuppgifter. De
linder som har likvirdiga skolsystem tenderar att prestera bra sdvil
1snitt som vad giller andelen toppresterare. Att minska gruppen som
misslyckas 1 utbildningssystemet blir sirskilt viktigt 1 ett land som
Sverige, dir lonebildningsmodellen frimjar en relativt sammanpres-
sad lonestruktur. En jimlikhet 1 kunskaper och firdigheter ir en
forutsittning for att en jimlikhet 1 l16ner inte ocksd ska resultera 1
hog arbetsloshet. Skolan och utbildningssystemet méste dirfor i sd
stor utstrickning som mojligt ge alla elever och studenter mojlighet
att nd sin fulla potential, oavsett om det handlar om hégpresterande
elever och studenter som behover ges mojlighet till f6rdjupning och
spets, eller elever och studenter som behover stéd for att klara de
mest basala kraven 1 utbildningen.

Betygsystemet

Det finns flera rapporter som visar att betygssittningen inte ir lik-
virdig. I en rapport frin Skolverket (2019) konstateras att skill-
naderna i betygssittning mellan elevgrupper ir férhillandevis sm4,
medan den ir desto stdrre mellan olika skolor. Friskolor tenderar att
ritta prov mer generdst in kommunala skolor (Hinnerich och
Vlachos, 2017). Friskolor forefaller dirtill sitta betyg, givet ett visst
provresultat, mer generdst in kommunala skolor (Edmark och
Persson, 2022). Skolverket (2019) visar dock att det finns betydande
skillnader mellan olika kommunala skolor och mellan olika frista-
ende skolor, och att den genomsnittliga skillnaden mellan kommu-
nala och fristdende skolor bara kan férklara en liten del av de totala
skillnaderna i betygssittning mellan skolor. Att minska inslaget av
friskolor, eller skillnaden mellan friskolors och kommunala skolors
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betygsittning, skulle dirfor bara mildra problemet pd marginalen.
Betygsittningen har under en tid priglats av generell betygsinflation,
dvs. hogre genomsnittliga betyg som inte motsvaras av hogre genom-
snittliga kunskapsnivier.

Skolverket (2019) jimfér elever som fitt samma slutbetyg 1 ett
imne frdn &rskurs 9, men som gdtt i grundskolor med olika genom-
snittlig avvikelse mellan dmnesbetyg och nationella provbetyg. De
finner att de elever som gitt i skolor med hogre avvikelse mellan
imnesbetyg och provresultat fir ligre betyg i gymnasiet in elever
som gatt i skolor med ligre avvikelse mellan betyg och provresultat.
De anser dirfor att det dr legitimt att beskriva det som en generds
(string) betygssittning i skolor med en hog och positiv (negativ)
avvikelse mellan betyg och provresultat. Elever frin offentliga gym-
nasieskolor tenderar, givet en viss betygsniva, dirtill att ha en hogre
prestationsgrad pd universitet och hogskolor (Skolverket, 2024).

Betygsittningen 1 forhillande till uppmitta kunskaper p& natio-
nella prov skiljer sig ocksé delvis mellan elevgrupper (Lindahl, 2007;
Skolverket, 2019, 2020c¢). Den stérsta skillnaden mellan dmnes- eller
kursbetyg och provresultat finns for elever pa skolor med olika pre-
stationsnivd. Det finns ett betydande inslag av relativ betygsittning,
dir elever pd skolor med hégre prestationsniva pd de nationella proven
far ligre damnes- och kursbetyg i forhdllande till sina provresultat in
elever pa skolor med en ligre prestationsniva.

En betygssittning som inte dr likvirdig utgor ett allvarligt pro-
blem, eftersom det snedvrider selektionen bade till arbetsmarknad
och till hégre utbildning. Om en elev med simre férutsittningar
men hogre betyg dn en annan elev kommer in pd en viss utbildning
riskerar utbildningens kvalitet att bli lidande. Betygsinflation och
mojligheten for skolor att sitta hogre betyg dn vad som motiveras av
faktisk kunskapsniva riskerar ocks att leda till att elever viljer skolor
av fel anledning, vilket kan pdverka deras lirande negativt. Det ir i
grunden ocksd en friga om rittssikerhet f6r berérda elever. Betyg-
sittning ir 1 praktiken myndighetsutévning med potentiellt livsav-
gorande betydelse for individerna, inte minst utifrdn ett privateko-
nomiskt perspektiv.

Produktivitetskommissionens slutsats dr att bedomningen av ele-
ver maste bli mer likvirdig. Dirfér behover rittningen av de nationella
proven bli mer rittvisande och betygen 1 hogre grad motsvara faktisk
kunskapsniva.
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Skolval och konkurrens

Det finns svenska studier som tyder pd vissa positiva effekter pd
kunskapsresultat av skolval och konkurrens (Bjérklund m.fl., 2010;
Heller Sahlgren, 2023a; Holmlund, 2020).” Samtidigt verkar den
svenska skolvals- och friskolereformen ha bidragit till 6kad skol-
segregation. Hart m.fl. (1997) diskuterar villkoren {6r nir offentligt
respektive privat dgande kan antas vara att féredra. Privata aktorer
kan generellt antas vara bittre pd kostnadsminskningar och inno-
vation in offentliga aktdrer, men ett for starkt fokus pd kostnads-
minskningar riskerar att g8 ut 6ver kvaliteten, som ofta ir svér att
mita och specificera i kontrakt. Givet att skolan ir en komplex verk-
samhet som ir svdr att dvervaka och reglera ir det sirskilt viktigt att
eleven och dess familj har incitament att vilja skolor som ir bra pd
att formedla virdefull kunskap. Problemen med betygsystemet som
diskuterades ovan blir dirfor sirskilt problematiska i ett system med
fristdende aktorer.

Elert och Henrekson (2023) féreslar tre férindringar for att oka
mojligheten f6r konstruktiv konkurrens och dirmed innovations-
skapande inom svensk skola. For det forsta efterfrigar de en for-
indrad kunskapssyn, sd som den kommer till uttryck 1 liroplaner.
For det andra féresldr de att betygsystemet inflationssikras genom
att betygen normeras pd gruppnivd baserat pa resultat i externt rit-
tade prov. For det tredje vill de se foérbittrade férutsittningar for
elever och férildrar att gora vilinformerade val.

Utredningen om en mer likvirdig skola (SOU 2020:28, s. 228)
konstaterade att nir det giller skolval har férutsigbarhet ett virde
for familjer, men att det finns en avvigning mellan forutsigbarhet
och valfrihet:

Innan det fria skolvalet inférdes var férutsigbarheten kring skol-
placering hég, men valfriheten begrinsad. Om alla familjers énskema3l
kring skolplacering ska beaktas p4 ett likvirdigt sitt uppstr en osiker-
het kring vid vilken skola den enskilda eleven kommer att placeras.
Forutsigbarhet gir att uppnd for nigra familjer, men di endast genom
att inskrinka andra familjers méojlighet att vilja skola p3 lika villkor.

7 Se Irmert m.fl. (2023) fér en studie som bla. anvinder svenska data och kommer till slut-
satsen att resultaten inte pdverkats men att ojimlikheten 6kat av olika linders system med
enskilda huvudmin.
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Utredningen om en mer likvirdig skola konstaterar att skolvalet ir
ett matchningsproblem, dir olika typer av sorteringsmekanismer har
olika for- och nackdelar samt att man i valet av sorteringsmetod
méste beakta risken for taktiserande. Utredningen landar i slutsatsen
att ett reformerat skolval har potential att férenkla och effektivisera
skolplaceringsprocessen samt bidra till minskad skolsegregation.

En vilfungerande konkurrens kriver en indamélsenlig tillstdnds-
och tillsynsverksamhet. Generellt anser Produktivitetskommissionen
att systemet for tillstdndsgivning och tillsyn méste utformas p3 ett sitt
som garanterar lingsiktighet och stabilitet. Krav ska stillas for att
sikerstilla ldngsiktighet, inklusive ekonomiska sikerhetsmarginaler.
En ordning f6r fungerande avveckling av olénsamma skolor méste
finnas.

Produktivitetskommissionen foresldr 1 detta delbetinkande inte
nigon fundamental férindring av det svenska skolsystemet. Kom-
missionen foresldr dock ett antal f6rindringar som bedéms férbittra
utfallet av konkurrensen och valfriheten.

Lirarna och vikten av kvalitet respektive kvantitet

Det finns bittre och simre lirare, och lirarens kvalitet spelar stor
roll f6r hur eleverna presterar (Holmlund, 2020; Skolverket, 2009).
Generellt tenderar erfarenhet att samvariera med kvalitet, medan
huruvida liraren ir behorig eller ej har mindre betydelse.

Antalet platser pd lirarutbildningarna ir stort 1 férhéllande till
antalet sokande, vilket gor att en mycket stor andel av de behoriga sok-
andena antas till utbildningen (Universitetskanslersimbetet, 2017b,
2023b). Den genomsnittliga antagningspoingen for de som antas till
lirarutbildningarna ir 18g. Det finns dock en stor spridning bland de
antagna lirarstudenterna vad giller betyg frén gymnasiet. Lirarut-
bildningarna priglas ocksd av hoga avhopp, sirskilt bland manliga
studenter och bland studenter med l3ga betyg fr&n gymnasiet.

Produktivitetskommissionen bedémer att fler limpliga kandi-
dater bor formds att soka sig till lirarutbildningarna samt att kvali-
teten pa dessa utbildningar bor 6ka.
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Elevsammansittning

Effekten av elevgruppens sammansittning kan férstds som netto-
effekten av eventuella kamrat- och niviindelningseffekter (Holmlund,
2020)." Kamrateffekter kan exempelvis bestd av att ldgpresterande
elever gynnas av att studera tillsammans med hogpresterande elever,
medan niviindelningseffekter skulle kunna bestd av att en jimnare
kunskapsfordelning 1 klassrummet ger férutsittningar for en effek-
tivare undervisning. Socioekonomisk uppdelning mellan skolor kan
ocks? indirekt pdverka utbildningskvaliteten, genom att exempelvis
skolor med simre socioekonomiska férutsittningar fir svirare att
rekrytera lirare. Holmlund refererar forskning som tyder pd att for
att undvika uppdelning mellan skolor, dir hégpresterande elever
limnar klasser och skolor med hég blandning av starka och svaga
elever, kan det krivas 6kad uppdelning inom skolan genom nivi-
gruppering.

Forskningsliget kring hur en optimal elevsammansittning ser ut
ir inte entydigt. Det finns flera motverkande effekter och dirtill
tecken pd att olika typer av interventioner ir kontextspecifika.

Finansiering och dimensionering
Grund- och gymnasieskolan

Flera rapporter har identifierat brister i den nuvarande ekonomiska
styrningen av grund- och gymnasieskolan (Riksrevisionen, 2022¢).
Bland annat har det att géra med att skolor med enskilda huvudmin
ersitts pd samma grunder som skolor med en kommunal huvudman,
trots att ansvaret f6r skolorna skiljer sig at. Skolpengen ersitter
skolor pd marginalen, men skolpengen avspeglar inte de ckade ut-
gifter som en ytterligare elev innebir, eftersom skolverksamhet prig-
las av relativt hoga fasta eller trogrorliga kostnader. Etableringen av en
ny fristiende skola, pd en plats utan nigot verkligt kapacitetsbehov,
riskerar att férsvara for den kommunala skolan att klara sitt uppdrag,
vilket kan leda till hogre skolpeng. Samtidigt dr det ofta svirt for
enskilda huvudmin att forutse vilken ersittning de kommer att f3.

8 Se dven Bjorklund m.fl. (2010) om studier kring kamrateffekter.
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Hoégre utbildning

Resurstilldelningssystemet inom den hégre utbildningen ir vil ut-
rett och diskuterat.” Potentiella problem med dagens system ir exem-
pelvis att lirositen sinker kraven pd utbildningen for att enklare f3 ta
del av de resurser som fordelas pd heldrsprestationer. Samtidigt ris-
kerar en for detaljerad statlig styrning av lirositenas resurstilldel-
ning att leda till ineffektivitet och ett minskat oberoende. Det finns
en diskussion om huruvida minniskor generellt ir under- eller éver-
utbildade (Bjorklund m.fl., 2010; Johansson och Katz, 2007). Det
finns exempelvis tecken pd att andelen personer som har en lingre
utbildning in vad som generellt krivs for det yrke de har, har okat
over tid (le Grand m.fl., 2013). Bergman (2023) konstaterar vidare
att utanfor legitimationsyrken ir det manga som har “fel” utbild-
ning, i bemirkelsen att utbildningen inte matchar vad som 1 regel
krivs for yrket. Samtidigt dr det svrt att bedéma vilken utbildning
som krivs for ett specifikt arbete, och en 6kad andel med lingre
utbildning dn vad som krivs kan ocksd vara resultatet av en simre
matchning pa arbetsmarknaden. Utbildning kan ocks3 ha andra virden
in att enbart forbereda studenten for ett arbete. Som Bjérklund m.fl.
(2010) konstaterar ir det rimligt att tro att dimensioneringen och in-
riktningen pd den hogre utbildningen 1 praktiken inte verensstim-
mer med vad som ir samhillsekonomiskt optimalt, men att det ir
svart att empiriskt studera specifikt ”6verutbildning”. Det gir dock
att konstatera att olika utbildningar leder till olika snabb arbetsmark-
nadsetablering (Svenskt Niringsliv, 2023c¢).

Persson m.fl. (2024) och Lappi m.fl. (2024) konstaterar att det
bla. tll f6ljd av asymmetrisk information kan vara svirt for stu-
denter att veta vilka typer av kompetenser som efterfrgas pa arbets-
marknaden. Detta problem kan eventuellt ha forstirkts av att Sverige
blivit mer av ett kunskapssamhille, dir det ir svirare f6r en student
att veta vilka firdigheter som krivs f6r att f3 ett specifikt yrke. Det
ir ocksd troligt att barn till férildrar med svagare koppling till arbets-
marknaden eller kortare utbildningsbakgrund har simre forutsitt-
ningar att veta vilka typer av utbildningar som kan antas leda till vilka
typer av jobb. Studie- och yrkesvigledning blir dirfér sirskilt viktigt
for dessa barn och ungdomar.

?Se t.ex. SOU 2019:6.
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Som Universitetskanslersimbetet (2023¢) konstaterar skiljer sig
sokbeteendet mellan studenter med hog- respektive ldgutbildade
forildrar. Barn till hogutbildade forildrar soker 1 hogre grad till fler
utbildningar och till fler lirositen dn barn som inte har hogutbildade
forildrar. Dirtill soker barn till hégutbildade forildrar 1 hégre ut-
strickning bade till utbildningar med ett hogt respektive ligt sok-
tryck. Det betyder, enligt UKA, att det p ett potentiellt relativt enkelt
sitt — genom att férma barn till férildrar som saknar hégre utbildning
att dndra sitt sokbeteende — gdr att 6ka andelen antagna med l3g-
utbildade forildrar, utan att det innebir att nivin pa férkunskaperna
1 hogskolan sinks.

Bergman (2023) redogér for varfor utbildningsmarknaden inte ir
en perfekt marknad och varfér man kan argumentera for att en viss
okad statlig styrning kan motiveras. Generellt anser Bergman att
utbildningspremien ir en relativt bra styrsignal men att det finns
yrken med lig utbildningspremie som indd bér prioriteras, exempel-
vis lirar-, vird- och omsorgsyrken.

Produktivitetskommissionens slutsats

Produktivitetskommissionen anser att ersittningen inom skolan ska
avspegla det faktiska uppdrag och de reella férutsittningar som olika
huvudmin har. Inom den hégre utbildningen bér resurstilldelnings-
systemet bidra till att uppnd en balans mellan studenternas efter-
frigan samt efterfrdgan frin niringslivet och samhillet i dvrigt. Dimen-
sioneringen kan och bor paverkas sdvil pd utbudssidan, genom att ge
lirositen incitament att erbjuda relevanta utbildningar, som pd efter-
frigesidan, genom att 6ka elever och studenters information om olika
utbildningars férvintade arbetsmarknadsrelevans m.m. Utbildningen
bor bla. ge studenterna efterfrigade firdigheter och méjliggora for
dem att ha ett produktivt arbetsliv. Resurstilldelningssystemet ska
mojliggdra utbildning av hog kvalitet.
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Genomstromning och etableringsilder
for den hogre utbildningen

I en undersokning av 26 europeiska linder konstaterades att svenska
studenter vid universitet och hégskolor fick minst lirarledd under-
visning (Hauschildt m.fl., 2021). Aven nir det giller den totala tid
som studenter dgnar &t studier — lirarledd tid och tid fér sjilvstudier
— hamnar Sverige pa den undre halvan. Det finns ett tydligt monster,
dir studenter som dgnar mer tid 3t att arbeta ligger mindre tid pd
sina studier. Detta giller sirskilt f6r de som arbetar 15 timmar per
vecka eller mer. Huruvida det ir arbete som tringer undan studier,
eller om det ir ligintensiva studier som mojliggér arbete, dr dock
oklart. Antalet lirarledda timmar och total tid som studenter dgnar
&t studier skiljer sig ocksd &t beroende pd imnesval. Utbildning med
f lirarledda timmar och dir studenten ligger {3 timmar pd studier
totalt kan piverka sdvil kvaliteten som genomstromningen. Lig-
intensiva studier innebir i sig att genomstromningen ir ligre dn vad
den hade kunnat vara, men {3 lirarledda timmar riskerar dirtill att
6ka avhoppen frin vissa svira men viktiga utbildningar di studen-
terna inte ges det stdd som krivs for att klara utbildningen.

Examensfrekvensen varierar kraftigt mellan olika utbildnings-
inriktningar. Nir det giller yrkesexamensprogram ir examensfre-
kvensen &ver 90 procent f6r de som studerar till barnmorskor, medan
den dr mindre in 50 procent for hégskoleingenjorsstudenter (SCB,
2023e). Generellt ir examensfrekvensen 13g for lirarstudenter, exklu-
sive forskolldrarstudenter, och ingenjérsstudenter. Nir det giller
examinerade frén generella program ir mitproblemen omfattande,
men den uppmitta variationen ir stor.'

En l3g examensfrekvens ir olycklig f6r sdvil individen, som ofta
har felallokerat tid och andra resurser, som f6r samhillet. Avhopp
forsvarar ocks3 en rationell styrning av hégskolesektorn. Atgirder
som ger elever bittre férkunskaper, 6kade mojligheter att gora vil-
informerade studieval och som stirker utbildningens kvalitet har
potential att minska antalet avhopp och 6ka genomstréomningen.

Studenter 1 Sverige paborjar hdgre utbildning vid hogre dlder dn
studenter i de flesta andra linderna i OECD (2022b). Medianildern
for nir en person tar en bachelor-examen ir ocksd hogre 1 Sverige
jimfort med genomsnittet 1 OECD. Sverige har dirtill en relativt l3g

1© Mailvixling med SCB 2024-02-20.
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examensfrekvens jimfort med andra linder. En hég examensdlder ir
forenad med betydande privata kostnader, men de samhilleliga kost-
naderna ir dnnu stérre.'’ T den min som utbildning gér en person
mer produktiv innebir t.ex. skattesystemet att personen 1 friga inte
far ta del av hela denna produktivitetsokning. En hég examensilder
ir alltsd férenat med vissa negativa externa effekter som kan moti-
vera insatser for att premiera tidigare piborjade studier, snabbare
genomstromning och ligre examensélder.

9.2.3  Ett utbildningssystem som framjar produktivitetstillvaxt

Produktivitetskommissionen bedémer att svensk utbildningspolitik
bor striva efter att i hogre grad mojliggora virdetulla och tidiga inve-
steringar i barn och unga. Det kriver bl.a. en vilfungerande férskola,
som foérbereder barnen infér sin kommande skolging. Dessa tidiga
investeringar dr sirskilt viktiga for barn frén mindre gynnsamma hem-
miljéer och kan bl.a. handla om att ge barnen adekvata sprikkun-
skaper och icke-kognitiva fdrmigor som underlittar framtida lirande.
Predistribution — att utjimna livschanser — dr ur bl.a. ett produktivi-
tetsperspektiv att foredra framfor redistribution, dvs. att utfallet av
ojamlika firdigheter och f6rmigor 1 form av [6neskillnader utjimnas
1 efterhand via skatter och transfereringar.

Grund- och gymnasieskolan bor ge elever méjlighet att forvirva
virdefulla formigor pd ett sitt som ocksd frimjar elevernas hilsa och
trygghet. Eleverna ska ges forutsittningar att nd sin fulla akademiska
och yrkesmissiga potential. Det kriver duktiga lirare, som ges tid
for planering och genomférande av undervisning, och en rationell
styrning av utbildningen 1 form av dimensionering, klasstorlek- och
sammansittning, lokaler, tillgingliga resurser m.m. Skattepengar ska
anvindas effektivt. Gymnasieskolan ska erbjuda utbildningsinrikt-
ningar som ger eleverna goda forutsittningar i sitt framtida studie-
och arbetsliv. Elevernas kunskaper ska bedémas p3 ett likvirdigt och
rittssikert sitt, for att mojliggora rittvisa jimférelser och en ratio-
nell allokering av elever till hogre utbildningsnivéer.

I alla steg av utbildningsvisendet bor elever ges stdd att klara
kraven och méjlighet att genom kompletterande utbildning lisa upp

' Se t.ex. SOU 2010:88, Bilaga 3.
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eller till kompetens. Det kriver vilfungerande introduktionspro-
gram, vuxenutbildning och liknande.

Den hogre utbildningen ska erbjuda utbildningar som ir relevanta
sdvil for arbetsmarknaden som for en fortsatt akademisk karriir.
Kvaliteten ska vara hog och genomstrémningen snabb. Studiemedels-
systemet ska mojliggdra for studenterna att fokusera pd sina studier.

Utbildningspolitiken bor striva efter att ta vara pd de positiva
externaliteter som utbildning kan medféra, medan negativa exter-
naliteter undviks. Politiken miste utformas med hinsyn till andra
potentiella marknadsmisslyckanden, som exempelvis asymmetrisk
information mellan betalare, utférare och elev.

Investeringar 1 minniskors férmdgor via utbildning har potential
att bidra tll formandet av humankapital samt tll individer som har
mojlighet att anvinda detta humankapital pd ett produktivt och pro-
socialt sitt. Utbildningspolitiken ska stilla ut ett 6fte till barn och
unga: om ni anstringer er och gor ert bista, kommer det offentliga
att erbjuda de kunskaper och det stod som krivs f6r att ni ska g en
ljusnande framtid till métes.

9.3 Forslag och bedomningar
9.3.1 Rattvisa betyg och antagningsregler framjar kunskap

Normera betygssittningen pa gruppniva

Forslag: Betygsittningen 1 grund- och gymnasieskolan bér nor-
meras pd gruppnivd och kopplas till resultatet 1 centralt rittade
prov.

Som konstaterats 1 tidigare avsnitt krivs ett starkare ankare in dagens
nationella prov for att méjliggora en rittvis beddmning av elevers kun-
skap. For att undvika betygsinflation méste betygen 1 hogre grad
knytas till korrekt uppmitt kunskapsniva. Skolverket (2020b) har
tagit fram ett gediget kunskapsunderlag och kommit med rekom-
mendationer om modellutformning.'? Produktivitetskommissionen

12 Skolverket sldr initialt fast att betygssittningen brister i likvirdighet. Myndigheten ana-
lyserar direfter ett antal olika modeller som har potential att géra betygssittningen mer lik-
virdig. Alla sddana modeller baseras 1 nigon man p& en kombination av lirarens beddmning
och resultat p3 nationella prov.
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stiller sig generellt bakom de analyser och rekommendationer som
Skolverket presenterar.

Orsakerna till en del av problemen med dagens betygssystem kan
betraktas som marknadsmisslyckanden, dven om de sker pd en kvasi-
marknad. Elever, forildrar, lirare och skolledning har alla incitament
att sitta hogre betyg, givet en viss kunskapsnivd. Det ir dirfor inte
férvanande att betygsinflation har uppstdtt (Blix och Jordahl, 2021;
Vlachos, 2018).

Regeringen har tillsatt en utredning (dir. 2023:95) som ska limna
forslag som syftar dels till att betyg och meritvirden frin grund- och
gymnasieskolan ska spegla elevers imneskunskaper pa ett mer ritt-
visande sitt, dels till att motverka betygsinflation. Produktivitets-
kommissionen ir positiv till att frdgan tas vidare och att konkreta
forslag tas fram. I direktiven till utredningen framhéller regeringen
vikten av att ett nytt system uppfattas som legitimt av sdvil lirare
som elever. Produktivitetskommissionen delar uppfattningen att det
ir viktigt att ett system for betygssittning inte bara ir likvirdigt, ritts-
sikert, administrativt enkelt m.m., utan att det ocksd uppfattas som
legitimt. Det finns exempel frén Storbritannien dir ett férsok till
implementering av en modereringsmodell fick dras tillbaka till f6];d
av just legitimitetsproblem (TT-AFP, 2020). Samtidigt ir det viktigt
att notera att dagens system, just dirfér att det inte ir likvirdigt,
rittvist, transparent eller férutsigbart, har stora legitimitetsproblem.
Produktivitetskommissionen bedémer att det ir klokt att avvakta
utredningen om likvirdiga betyg och meritvirden och inte avfirda
mdjliga modeller pd forhand.

Ett gemensamt skolval bor inféras

Forslag: Ett skolval som ir gemensamt for alla aktuella huvud-
min bor inféras for valet till férskoleklass, grundskola och an-
passad grundskola.

Skolverket (2023a) har med utgdngspunkt i betinkandet frdn utred-
ningen om en mer likvirdig skola (SOU 2020:28) analyserat forut-
sittningarna for att infora ett nationellt skolval administrerat av
Skolverket. Skolverket landar 1 slutsatsen att det finns f6r minga
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juridiska oklarheter for att myndigheten ska kunna presentera ett
forslag till modell. I stillet foresls att frigan utredas vidare.

Produktivitetskommissionen anser att det vore virdefullt med ett
standardiserat och gemensamt skolval. Fér kommissionen ir utfallet
av systemet — att alla elever ges samma férutsittningar att gora ett
vilinformerat skolval — det visentliga. Ett alternativ till ett nationellt
organiserat och gemensamt skolval ir att ha nationella urvalskriterier
och ett kommunalt eller regionalt organiserat skolval, dir sdvil kom-
munala som enskilda huvudmin ingdr.

Ge fler behorighet att ldsa vidare

Bedomning: Det méste bli enklare f6r elever som 1 dag idr obe-
hériga att studera pd nationella gymnasiala yrkesprogram. En
pigdende utredning bor 1 tilliggsdirektiv instrueras att ta fram ett
forslag till hur detta kan ske. Exempel pd méjliga dtgirder ir att
reformera den skarpa godkindgrinsen for betyget E och dess for-
hallande till betyget F, férindra meritvirderingen samt att for-
dndra antagningskraven for nationella yrkesprogram.

Den hirda grinsen mellan betygen F och E skapar ett fokus pd att
undvika att ge eller {8 betyget F. For eleven ir det avgérande for
dennes framtida behérighet. Det finns ocksd arbetsgivare som 1 sin
rekryteringsprocess har krav pd fullstindiga betyg frdn gymnasiet.
Dirmed riskerar betyget F att bli avgorande fé6r om en person blir
utestingd frin arbetsmarknaden. Inte sillan mits skolors resultat
baserat pd andelen elever med betyget F i ndgot eller ngra dmnen,
och dirmed andelen elever som ir behériga till nationella program.
Att gd frin betyget F till betyget E innebir ocks4 fler meritpoing dn
att hoja sig mellan de 6vriga godkint-betygen. Allt detta skapar ett
stort fokus pd att undvika att ge respektive f3 betyget F, vilket for-
svirar en rationell organisering av utbildningen. En tanke bakom de
regelverk som innebir att betyget F fr s& stor vikt dr att det skulle
bidra till att styra resurser mot att hjilpa de elever som har det
svarast. Produktivitetskommissionen bedémer dock inte att det har
hjilpt i nigon stdrre omfattning.” Insatser for att hjilpa elever med

1 Se fler resonemang i avsnitt 9.4.4.
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svirigheter bor generellt sittas in s& tidigt som mojligt, medan nu-
varande system riskerar att leda till bridskande dtgirder 1 drskurs nio
samt till dverdrivet generds betygsittning fér de berérda eleverna
och dirmed till 6kad betygsinflation.

Det har anforts att en skarp godkindgrins ir viktig for att ge
elever motivation. Denna typ av effekt finns dock primirt fér redan
hogpresterande elever. For l3gpresterande elever kan effekten 1 vissa
fall tvirt om vara negativ."* En férindring av dagens system skulle
ocksd kunna gynna elever som inte ir ligpresterande, eftersom det i
dag liggs mycket resurser pd att fa upp elever som befinner sig pd
marginalen mellan F och E. En uppmjukning av dagens regelverk
skulle dirfor potentiellt kunna frigéra vissa resurser, dven om det
fortsatt dr viktigt att skolan tar ansvar f6r att hjilpa elever som har
det svart. En borttagen godkindgrins, eller liknande férindring, skulle
ocksd mojliggdra skapandet av svirare nationella prov, vilket skulle
kunna héja férvintningarna pd hogpresterande elever och stimulera
okad forkovran.

Betygsutredningen (SOU 2020:43) bedémde att en avskaffad god-
kindgrins var relevant att utreda vidare, men menade att det lig bort-
om utredningens mandat. Regeringen tillsatte 2022 en utredning om
fler vigar till arbetslivet (dir. 2022:74). Denna utredning hade i upp-
drag att limna forslag som sikerstiller att det i gymnasieskolan finns
flera vigar till arbetslivet som tar hinsyn till behoven pd arbets-
marknaden, elevers olika forutsittningar f6r lirande och att ménga
elever inte ir redo att gora sitt yrkesval redan i drskurs nio. Utred-
ningens ursprungliga direktiv medgav att utredningen skulle kunna
komma att limna f6rslag till férindringar nir det giller férekomsten
av en grins mellan godkint och icke godkint resultat i betygssy-
stemet. Regeringen inskrinkte 1 mars 2023 mojligheten for utred-
ningen att limna sddana f6rslag (dir. 2023:31). T ett ytterligare tilliggs-
direktiv indrades utredningens uppdrag ytterligare (dir. 2023:114).

Skolverket (2020b) beddémer att inférande av modeller som knyter
betygssittningen till centralt rittade prov riskerar att 6ka andelen
elever med icke-godkinda betyg. Det beror pi att betyg generellt av-
viker positivt frin provresultat, sirskilt vid grinsen mellan betygen
E och F. De konstaterar att frigan om hur detta ska hanteras bor bli
foremal f6r vidare utredning.

"4 Fér en diskussion om betygs olika effekter f6r hog- respektive ldgpresterande elever se t.ex.
Lundahl m.fl. (2015).
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For att vara behorig att soka ett nationellt program 1 gymnasie-
skolan krivs minst betyget E 1 itta imnen, inklusive 1 imnena svenska
eller svenska som andrasprik, engelska och matematik. Enligt Skol-
verket (2023b) ir det cirka 15 procent av eleverna som gir ut &rskurs
nio som saknar behorighet att séka till ett nationellt program. An-
delen ir hogre bla. for elever vars forildrar har kortare utbildning
och for elever med utlindsk bakgrund, sirskilt for elever som invand-
rat efter reguljir skolstart. Bland elever med en diagnostiserad neuro-
psykiatrisk funktionsnedsittning (NPF) saknar mer in en tredjedel be-
hérighet till gymnasieskolans nationella program (Bracken m.fl., 2023).

Ar 2011 héjdes kraven fér att bli behorig till de nationella pro-
grammen. Fore 2011 krivdes det godkinda betyg 1 matematik,
svenska eller svenska som andrasprik samt engelska. Frdn och med
2011 krivs godkint betyg 1 ytterligare fem dmnen {6r att uppnd be-
hérighet. En utvirdering av férindringen tyder pa den inte ledde till
en minskad sannolikhet att slutféra gymnasiet inom fem &r, men att
studietiden i gymnasiet férlingdes till f6ljd av att fler borjade studera
pd introduktionsprogram (Halapuu, 2021). Andelen elever som p3-
borjar ett introduktionsprogram och direfter tar en gymnasieexamen
ir forhdllandevis 1ag (Skolverket, 2022).

Det finns flera problem med dagens ordning och de relativt hoga
behorighetskraven. For det forsta riskerar de att leda till en onddigt
hog utslagning, dir elever inte ges mojlighet att lisa pd ett nationellt
yrkesprogram. Det riskerar i sin tur att kraftigt férsimra deras utsikter
pd arbetsmarknaden. For det andra riskerar dagens system, dir ele-
verna 1 stillet forvintas lisa ett introduktionsprogram, att leda till en
inldsning 1 transfereringssystem, eftersom en forlingd tid i gymna-
siet kan leda till att vissa elever studerar med aktivitetsersittning.
Regeringen bor dirfér dverviga att sinka behorighetskraven till
yrkesprogrammen, exempelvis till att kriva godkint 1 svenska och
fyra 6vriga imnen.

Ligre behorighetskrav innebir dock ocksd risker. En sddan risk
ir att det sinker statusen pd yrkesutbildningarna eller att det minskar
kvaliteten pd desamma. Om andelen elever med simre férkunskaper
Okar, dkar ocks3 risken for avhopp och ligre genomstrémning. Vid
forindrade antagningsregler kan skolor dirfoér 1 hégre grad behéva
arbeta med nivdindelningar inom utbildningen, f6r att stimulera dven
eleverna som har bist férkunskaper i sitt lirande.
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Produktivitetskommissionen féreslér att regeringen ger antingen
utredningen om fler vigar till arbetslivet (dir. 2022:74) eller utred-
ningen om likvirdiga betyg och meritvirden (dir. 2023:95) ett tilliggs-
direktiv i syfte att ta fram och bedoma limpligheten i forslag som inne-
bir att godkindgrinsen avskaffas eller modereras, eller som pd andra
sitt mojliggdr f6r elever med icke godkinda betyg att studera pd ett
nationellt yrkesinriktat gymnasieprogram genom exempelvis for-
indrade antagningskrav. Utredningen om fler vigar till arbetslivet
hade delvis sidana mojligheter i sina tidigare direktiv.

Lirositen bor f3 stilla hogre krav pa sokande

Forslag: Det bor inféras méjligheter for universitet och hog-
skolor att stilla krav pd en viss betygsnivd, snarare dn bara ett
godkint betyg, 1 ett imne for att anses ha sirskild behérighet.
Inférandet av en sddan mojlighet bor aviseras 1 forvig, for att
garantera att elever ges mojlighet att planera sina gymnasiala stu-
dier efter de nya reglerna.

Det bér ocksd genomforas en forsoksverksamhet dir vissa
universitet och hogskolor ges mojlighet att kriva ett visst resultat
pa hogskoleprovet {or att en sokande ska anses vara behérig.

Bristande férkunskaper medfor en 6kad risk for att en student inte
klarar sin utbildning. For att mojliggdra for lirositen att bittre pla-
nera sin verksamhet samt for att 6ka studenters mojlighet att till-
godogora sig sin utbildning bor det vara mojligt for lirositen att
kriva en viss betygsnivi, eller egna kompletterande kunskapsprov,
for att en sokande ska anses ha sirskild behorighet. En hojning av
ligstanivdn 1 en grupp av studenter bér ocksd mojliggora en dkad
kvalitet 1 undervisningen. H6jda férkunskapskrav, i form av krav pd
en viss betygsnivd i ett visst imne, kan ocks3 bidra till att hoja statusen
for den aktuella utbildningen. Vidare kan bittre forkunskaper minska
risken f6r avhopp, vilket 6kar mojligheten for en rationell styrning av
den hogre utbildningen och bidra till en snabbare genomstrémning.

En risk med férslaget dr att utbildningar dir antalet platser ir
storre in antalet sokande, men dir behoven av utbildade ir stort,
skulle missgynnas. Det kan exempelvis handla om dmneslirare i natur-
vetenskapliga dmnen. Brist pd sékanden bor dock primirt hanteras pd
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andra sitt in genom sinkta krav, som exempelvis bittre arbetsvillkor
eller en bittre dimensionering av och resursallokering inom den
hégre utbildningen. I den min hojda férkunskapskrav leder till en
hogre status for utbildningen kan det ocks8 leda till att fler personer
med hogre betyg soker sig till den aktuella utbildningen.

Nir det giller specifikt lirarutbildningarna har Universitets- och
hégskolerddet (UHR, 2021) utrett ett forslag om att infora krav pd
minst betyget C i undervisningsimnena. UHR bedémde att ett sidant
forslag skulle leda till firre behoriga sokande, ett dkat tryck pd vuxen-
utbildningen samt en 6kad lirarbrist. De bedémde dock ocks3 att
forslaget skulle leda till ett minskat antal avhopp och snabbare ge-
nomstromning. Dirtill bedémdes forslaget leda till mer homogena
studentgrupper. UHR (2019) har tidigare gjort en mer allmin analys
av hogre krav for att nd sirskild behorighet. Slutsatserna i den ana-
lysen var snarlika. Regeringen har tillsatt en utredning (dir. 2023:111)
om hur ldrarutbildningarna kan férbittras, som bl.a. ska studera hgjda
krav for sirskild behorighet.

Det finns alltsd bide for- och nackdelar med att inféra méjlig-
heten att kriva ett visst betyg for att en s6kande ska anses ha sirskild
behorighet. Produktivitetskommissionen bedémer att fordelarna
overviger nackdelarna. En rimlig utgdngspunkt ir att det bér vara moj-
ligt att kriva betyget C i kurser som krivs for sirskild behorighet.
Risken med férslaget ir, enligt kommissionens bedémning, att
antalet behoriga sokande till ett antal viktiga utbildningar kan antas
minska, dtminstone pd kort sikt. Kompensatoriska 3tgirder, som
exempelvis forindringar av anstillningsvillkor f6r de berorda yrkena,
eller forindringar av studiemedelssystemet for de aktuella utbildning-
arna, kan dirfér dvervigas. Sddana dtgirder kan bidra till en minskad
brist och en 6kad kvalitet pd ett bittre sitt in liga forkunskapskrav.
En mer indamailsenlig dimensionering av den hogre utbildningen,
dir exempelvis antalet platser som leder till yrken med simre forut-
sittningar pd arbetsmarknaden minskar, skulle ocksi motverka de
negativa effekterna av forslaget och slussa kvalificerade studenter mot
mer samhillsekonomiskt virdefulla utbildningar.

Forslaget kriver att betygssystemet gors likvirdigt genom exem-
pelvis normering pd gruppnivd. Annars riskerar forslaget att for-
stirka betygsinflationen. Forslaget leder ocks3 till ett behov av att se
over ritten till vuxenutbildning, dir det kan vara motiverat att {4 lisa

upp redan godkinda betyg for att bli behorig till vissa utbildningar,
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eller mojligheten f6r lirositen att erbjuda introduktionskurser som
motsvarar kraven for sirskild behorighet.

Ett ytterligare sitt att hantera det faktum att betygssystemet inte
ir rittvisande ir att infora mojligheten att kriva ett visst resultat pd
hogskoleprovet for att en sékande ska anses vara behorig. Ett sddant
krav har aviserats av Handelshégskolan 1 Stockholm. Produktivitets-
kommissionen anser att det vore virdefullt om offentliga lirositen
gavs mojlighet att prova ett liknande system. En sddan mojlighet bor
inforas pd forsdk for vissa lirositen och utbildningar pd ett sitt som
mojliggdr utvirdering.

9.3.2 Finansieringen bor spegla utbildningsanordnarens
ansvar och premiera hogkvalitativ utbildning

En skolpeng som avspeglar huvudmannens ansvar

Forslag: Skolpengen boér bl.a. kunna avspegla det skilda ansvar
som &ligger kommunala respektive fristdende skolor.

Huruvida skolpengen bor differentieras mellan kommunala och en-
skilda huvudmain har utretts bl.a. av utredningen om en mer likvirdig
skola (SOU 2020:28) samt av Riksrevisionen (2022¢). Utredningarna
fann att kommunens ansvar att dels erbjuda alla barn i kommunen en
plats i en skola nira hemmet, dels ha beredskap att ta emot nya elever
med{ér betydande merkostnader. Regeringen tillsatte 2023 en utred-
ning om en nationell skolpengsnorm (dir. 2023:153). Utredningen
ska bl.a. féresld en modell {6r en nationell skolpengsnorm fér kom-
munala och enskilda huvudmin som tar hinsyn till olika huvudmins
strukturella férutsittningar och behov.
Produktivitetskommissionen bedémer att kommunala och en-
skilda huvudmin har olika ansvar och att detta skilda ansvar medfor
merkostnader f6r de kommunala huvudminnen. Denna skillnad bor
avspeglas i storleken pd skolpengen. Detta skulle leda till en mer dnda-
mélsenlig resursférdelning inom utbildningssystemet och dirmed 1
forlingningen mojliggora en bittre kvalitet pd undervisningen. Fri-
gan har utretts, diskuterats och utreds nu igen. Dirtill har skarpa
forslag for att hantera frdgan limnats i prop. 2021/22:161. Produk-
tivitetskommissionen bedomer dirfor att frigan dr hanterad av andra
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och dmnar inte gora en egen férdjupad analys av exakt storlek pd
kostnadsskillnaden. Produktivitetskommissionen bedémer dock att
regeringen bor dverviga att ge kommuner mojlighet att alltid an-
vinda sig av ett visst schabloniserat avdrag. Det skulle underlitta fér
mindre kommuner, med mindre méjlighet att berikna merkost-
naden och hantera de risker som eventuella rittsprocesser medfér.

En rationell dimensionering av gymnasieskolan

Bedomning: Regeringen bér ta vidare de férslag frin Dimensio-
neringsutredningen som inte har implementerats, inklusive regio-
nala utbudsramar. Reglerna kring vilka skoletableringar som ska
kunna anses leda till pitagligt negativa foljder for eleverna eller
det kommunala skolvisendet bor reformeras.

Dimensioneringsutredningen (SOU 2020:33) foreslog ett antal dtgir-
der som syftade till att férbittra dimensioneringen av den gymnasiala
utbildningen. Reformférslagen delades in 1 tvd steg, varav det forsta,
och delar av det andra, delvis har implementerats i prop. 2021/22:159.
En rad forslag frin utredningens andra reformpaket har dock inte
tagits vidare. Det giller t.ex. forslaget om en hérdare statlig styrning
av dimensioneringen, bl.a. genom fastslagna regionala ramar. For-
slaget innebir att Skolverket ges 1 uppdrag att, efter dialog med huvud-
minnen och analysmyndigheter, besluta om regionala ramar som tar
hinsyn sdvil till elevernas efterfrigan och behov som till arbetsmark-
nadens behov. Sddana underlag ska utgora en grund f6r Skolinspek-
tionens bedémning om arbetsmarknadsbehovet vid tillstdndsprévning.

Riksrevisionen (2022¢) féreslog férindringar gillande dimensio-
neringen av utbildning p& grundskolenivi. Skolinspektionen prévar
1dagsliget en nyetablering av en skola eller en utokning av en befint-
lig skola. I prévningen gérs en beddmning av huruvida etableringen
kommer att medféra pitagliga negativa effekter pd sikt for skol-
visendet eller eleverna i den kommun dir skolan dr placerad. Enligt
Riksrevisionen (2022¢) gor Skolinspektionen en relativt sniv tolk-
ning av vad sidana effekter skulle kunna tinkas vara. Riksrevisionen
rekommenderade dirfor regeringen att se 6ver regelverket f6r patag-
liga negativa foljder sd att det blir tydligt vad som avses. Dirtill
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rekommenderade de Skolinspektionen att férindra det sitt pd vilket
regelverket implementeras.

Risken med utbudsbegrinsningar, genom en hird styrning av an-
talet platser och inriktningar, ir dock att intrideshindren fér nya
aktorer 6kar och att mojligheten f6r konkurrens att bidra till inno-
vation och 6kad kvalitet minskar. Intrideshinder riskerar 1 sin tur att
kunna pressa upp vinstmarginalerna (Gustafsson m.fl., 2016). Syste-
met bor regleras s3 att vinster uppstdr till f6ljd av att verksamheten
ir god, inte till f6ljd av bristande konkurrens. Utbudsbegrinsningar
riskerar att leda till att de positiva effekterna av konkurrens, inklu-
sive pd de kommunala skolorna, forsvagas.

Produktivitetskommissionen bedémer att f6rslagen 1 Dimensio-
neringsutredningens andra reformpaketet dr virda att ta vidare 1 Reger-
ingskansliet for ytterligare analys och vidareutveckling. Skolverket bér
ges 1 uppdrag att analysera férutsittningarna f6r en 6kad styrning i de
fall det dr relevant. For att 6ka mojligheten till utvirderingsbarhet
forefaller det limpligt att testa forslagen 1 ett antal regioner, eller
inom ramen for regulatoriska sandlidor (se kapitel 5) innan de even-
tuellt inférs nationellt. Produktivitetskommissionen bedémer vidare
att kriterierna for vilka skoletableringar som ska anses medféra nega-
tiva effekter f6r eleverna eller det kommunala skolvisendet bor vidgas
och tydliggéras. Kommissionen noterar att utredningen om vinst 1
skolan har fitt 1 uppdrag att studera bl.a. detta (dir. 2023:109).

Den hogre utbildningen bér styra mot efterfrigade utbildningar

Forslag: Resurstilldelningssystemet och dimensioneringen av den
hégre utbildningen bor ges en arbetsmarknadskomponent.

Det finns exempel pa utbildningar som erbjuds pi universitet och
hégskolor i en omfattning som inte verkar efterfrigas pd arbetsmark-
naden. Det nuvarande resurstilldelningssystemet tar heller inte hin-
syn till hur studenterna, efter avklarade studier, klarar sig pd arbets-
marknaden. T stillet férvintas studenterna vilja vilja utbildningar
som ger dem forutsittningar att {8 ett arbete. Det idr i teorin en rimlig
utgingspunkt och studenter rapporterar sjilva att de beaktar karriir-
mojligheter 1 relativt hég grad nir de viljer utbildning (Svenskt
Niringsliv, 2023c). I en virld med vilfungerande marknader, full-
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stindig information m.m. skulle ett system styrt av studenters efter-
frigan troligen kunna fungera relativt vil. Utbildningssektorn ir
dock inte en sddan marknad. Utbildningen 4r subventionerad och
staten styr, via den s.k. prislappen, ocksd inriktningen av och kvali-
teten pd utbildningen som erbjuds. Dirtill pdverkar skattesystemet
den privatekonomiska vinningen av att vilja en utbildning som kan
antas leda till jobb med hog 16n. Det dr ocks enbart i de fall dir det
finns lediga platser som studentens val blir avgérande, 1 annat fall ir
det delvis universiteten och hégskolorna som genom platsrestrik-
tioner styr studenternas utbildningsval. Utbildningsval 4r ocks3 ett
val som gérs med imperfekt information och med begrinsad mojlig-
het ull iterativt lirande. Loner avspeglar inte heller nédvindigtvis
den samhilleliga vinsten av ett yrke. Givet allt detta, och att staten
redan 1 dag styr utbudet av utbildning, anser Produktivitetskommis-
sionen att det bor 6vervigas om styrningen kan bli mer indamadls-
enlig.

Produktivitetskommissionen bedémer att det vore rimligt att
addera en arbetsmarknadskomponent till resurstilldelningssystemet.
En sidan komponent finns exempelvis i Danmark (Svenskt Nirings-
liv, 2018, 2022b; Tillvixtanalys, 2014). Det danska systemet inne-
hiller bl.a. en sysselsittningsbonus, som fordelar mer resurser till
utbildningar vars nyexaminerade studenter 1 hog grad ir 1 jobb eller
vidare studier efter examen. Den danska Reformkommissionen (2022)
foreslog att denna sysselsittningsbonus skulle ¢kas. I Danmark finns
ocksd en arbetsmarknadskomponent i sjilva dimensioneringen, dir
antalet platser p& utbildningar vars alumner 1 hég grad ir arbetslésa
minskar. Konkret utgérs cirka 7,5 procent av anslagen till lirositena
av ett s.k. resultatanslag, som bl.a. baseras pd 6vergdng till arbete och
genomstromning. Arbetsmarknadsetableringen mits som sysselsitt-
ningsgrad 12-23 ménader efter avslutade studier. Sysselsittnings-
graden for studenter frén en viss institution jimférs sedan med den
generella sysselsittningsgraden, justerat med ett osiikerhetsintervall
(Uddannelses- og Forskningsministeriet, 2024a). Full ersittning fas
om sysselsittningsgraden ir lika med eller hogre 4n det justerade
genomsnittet. Arbetsléshetskomponenten 1 dimensioneringen inne-
bir att om examinerade frin en utbildningsinriktning har systematiskt
hogre arbetsloshet dn snittet, sitts ett tak fér hur manga studenter
som fir antas kommande ir (Uddannelses- og Forskningsministeriet,
2024b). Taket baseras pd det genomsnittliga antalet studenter de
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senaste fem 4ren, vilket sedan riknas ner med 10, 20 eller 30 procent.
Taket fordelas direfter ut pd enskilda lirositen.
Produktivitetskommissionen inser att det dr svirt att utforma ett
optimalt system for en arbetsmarknadsrelaterad resurstilldelning
eller dimensionering. En resurstilldelning byged pd alumners arbets-
marknadsutfall blir till sin natur bakitblickande, vilket riskerar att
leda till att resurstilldelningen paverkas av historisk efterfrigan sna-
rare in av framtida efterfrigan. Ojusterade métt pd arbetsmarknads-
utfall kommer ocksd att gynna lirositen med en mer gynnsam stu-
dentpopulation. Arbetsmarknadskomponenten bor dirfor inte goras
overdrivet stor. Bergman (2023, s. 96) skisserar en mgjlig mekanism
som innebir att “genomsnittligt (studentvigt) séktryck, genomsnitt-
lig (studentvigd) lonepremie eller nigot mitt pd hur snabbt stu-
denterna etablerar sig pa arbetsmarknaden paverkar tilldelningen av
grundutbildningsmedel”. Produktivitetskommissionen bedémer att
ett limpligt forsta steg dr att inféra en arbetsmarknadskomponent i
resurstilldelningssystemet. Generellt ir utbildningspremien, dvs. in-
komstskillnaden mellan personer med olika typer av utbildning, ett
relevant métt. Utbildningspremien dr dock férhillandevis svér att
observera pd kort sikt, d4 vissa utbildningar som &ver tid ger en hog
livsinkomst inte nédvindigtvis har héga ingdngsloner. I vissa bran-
scher, som exempelvis inom skolan och virden, avspeglas inte heller
det sambhilleliga virdet nédvindigtvis i 16nen. Produktivitetskom-
missionen bedémer dirfér att arbetsmarknadsetablering bor prévas
som indikator. Universitetskanslersimbetet (Vogiazides, 2023) stiller
upp foljande kriterier fér nir en person ska riknas som etablerad:

1. Personen ir sysselsatt i november minad det aktuella uppfél;-
ningséret.
2. Den sammanriknade arbetsinkomsten under dret ska overstiga

260 300 kronor (3r 2021).

3. Det ska inte finnas nigra hindelser som indikerar perioder av
arbetsloshet (pd heltid eller deltid) eller att personen varit fére-
mal f6r arbetsmarknadspolitiska dtgirder.

I dag ir den genomsnittliga etableringsgraden 1-1,5 &r efter examen

84 procent. Hogst dr den fér personer som tagit en yrkesexamen
(90 procent), medan den ir ligst fér de som tagit en konstnirlig
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examen (39 procent)."” Etableringsgraden bér mitas cirka ett &r efter
avslutade studier och jimféras med den genomsnittliga etablerings-
graden for befolkningen som helhet. I UKA:s definition anvinds en
inkomstgrins som forst beskrevs av Hogskoleverket (2003) och
som direfter har riknats upp med den genomsnittliga l6neutveck-
lingen. En rimlig utgdngspunkt ir att inkomstgrinsen f6r nir en per-
son ska anses vara etablerad inte far sittas sd hogt att den exkluderar
personer som examineras in 113gloneyrken. Inkomstgrinsen bér unge-
fir motsvara den inkomst som en person som arbetar 80 procent i ett
yrke med relativt 13g 16n har.

Ett alternativ hade varit att ocksg studera huruvida en foére detta
student ir etablerad i ett yrke som matchar dennes utbildning. Pro-
duktivitetskommissionen bedémer dock att sddana métt ir behif-
tade med relativt stor osikerhet och dirfor inte limpar sig for att
anvindas som skarp styrsignal.

Produktivitetskommissionen bedémer att inférandet av en arbets-
marknadskomponent ékar sannolikheten att arbetsmarknadens be-
hov ges en storre vikt 1 den interna resursférdelningen inom liro-
sitena, genom att tydligare fi upp dessa frigor pd dagordningen. Om
denna bedémning inte materialiseras kan en arbetsmarknadsbaserad
dimensionering, baserad pd arbetsloshet eller bristande arbetsmark-
nadsetablering, dvervigas. En arbetsmarknadskomponent i resurs-
tilldelningssystemet eller systemet fér dimensioneringen kan finan-
sieras inom ramen fér nuvarande finansieringssystem, genom att
ovriga ersittningsgrunder viktas ner nigot.

Minskade incitament att sinka kunskapskraven
i den hogre utbildningen

Forslag: Ersittningen i resurstilldelningssystemet inom den hégre
utbildningen bor viktas om, frdn heldrsprestationer till antal hel-
drsstudenter.

!5 En delférklaring till den 13ga etableringsgraden fér personer med en konstnirlig examen ir
att de delvis finansierar sin verksamhet med skattebefriade stipendier och bidrag, vilket inne-
bir att deras arbetsinkomst ser lig ut.
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Produktivitetskommissionen bedémer att andelen av resurstilldel-
ningen som styrs av heldrsprestationer bér minska nigot, till {6rméin
for en okad vikt for ersittningen som baseras pd antalet heldrs-
studenter. Det skulle minska lirositenas drivkraft att {8 igenom fler
studenter genom att sinka kunskapskraven. Det skulle dock ocksd
kunna medféra minskade insatser frin hogskolor och universitet att
pd ett konstruktivt sitt hjilpa studenterna att klara sina kurser och
ta sin examen snabbt. Utbildningar som inte 1 tillricklig grad ger stu-
denterna mojlighet att klara sina studier bor dock 6ver tid bli mindre
populira. En arbetsmarknadskomponent 1 resurstilldelningen kan
ocksd 6ka lirositenas incitament att hjilpa studenterna att férvirva
virdefulla firdigheter. Produktivitetskommissionen anser att det dr
rimligt att pd marginalen forskjuta drivkrafterna att snabbt klara
studierna, frin universitet och hgskolor till den enskilde studenten.
Det kan goéras exempelvis genom inférandet av examenspremier,
mindre generdsa regler for studiebidrag eller sinkta inkomstskatter.
Nigra sidana forslag presenteras i andra delar av detta betinkande.

Kvalitet fore kvantitet i den hogre utbildningen

Forslag: Inom systemet {or resurstilldelning f6r den hogre utbild-
ningen bor det ske ett skifte genom att den s.k. prislappen hoys
utan att motsvarande hdjning av anslagen sker. Det innebir att
resurserna per student kar och att antalet platser minskar.

Brommesson m.fl. (2024) konstaterar att den hégre utbildningen har
byggts ut kraftigt sedan 1990-talet. Antalet studenter har nirmast for-
dubblats och variationen inom studentpopulationen vad giller exem-
pelvis férkunskaper har 6kat. Brommesson m.fl. (2024, s. 15) konsta-
terar att det finns skil att anta att den kraftiga expansionen ”utmanar
forutsittningarna att uppritthdlla kvaliteten pd den hégre utbild-
ningen”. Som nimns i avsnitt 10.3.1 har den reala ersittningen per stu-
dent och heldrsprestation sjunkit for ett flertal utbildningsomriden.
Lirositena forvintas alltsd erbjuda en billigare utbildning till en stu-
dentpopulation dir spridningen av férkunskaper har 6kat och dir de
genomsnittliga forkunskaperna i vissa fall har sjunkit (Henrekson
och Jivervall, 2016). Detta kan antas pdverka utbildningens kvalitet
negativt.
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En héjning av ersittningen per student och heldrsprestation, utan
en motsvarande hdjning av relevanta anslag, innebir allt annat lika
att antalet platser pd hégskolor och universitet minskar, men att
resurserna per student 6kar. Produktivitetskommissionen bedémer
att ett pd marginalen minskat antal platser har férutsittningar att
kunna bidra till hégre kvalitet pd undervisningen. Det ir viktigt att en
sddan omliggning gors pd ett sidant sitt att omférdelningen av ut-
bildningsplatser blir samhillsekonomiskt gynnsam. Alla prislappar
bor dirfor inte hojas lika mycket, utan omliggningen bér innebira en
relativ férindring mellan utbildningsomriden, till f6rmén fér utbild-
ningsomrdden med god arbetsmarknadsetablering eller hog bedomd
framtida efterfrigan. Forindringen, med ndgot firre utbildnings-
platser totalt, skulle ocksd kunna bidra till att fler studenter soker sig
till yrkesinriktade utbildningar, vilket Produktivitetskommissionen
bedémer vore av godo.'*

Produktivitetskommissionen bedémer inte att den svenska arbets-
kraften generellt dr 6verutbildad. Det finns grupper som ir underut-
bildade, men det finns ocksd grupper dir det finns tecken pd att de ir
dverutbildade. Forslaget méste dirfor, som nimnts ovan, kombineras
med dtgirder som reformerar resurstilldelningssystemet och 1 hégre
grad styr mot de utbildningar som det finns stor efterfrdgan pd. Ut-
dver en dversyn av de relativa nivderna av den s.k. prislappen, kan for-
slag om att infora en arbetsmarknadskomponent 1 resurstilldelnings-
systemet ocks8 bidra till en rimlig inriktning pd omliggningen.

Forsoksverksamhet f6r snabbare genomstrémning

Forslag: Det bor bedrivas forsoksverksamheter som syftar till att
snabba pd genomstromningen och premiera snabb och tidig
utbildning som leder till arbetsmarknadsetablering.

Hogre utbildning medfér en alternativkostnad f6r sdvil individ som
sambhille, frimst via en utebliven arbetsinkomst och dirmed ute-
blivet virdeskapande och ligre skatteintikter. Samhillsekonomiskt
ir det generellt av godo om en student férvirvar de firdigheter som
en utbildning kan lira ut pa kortast mojliga tid.

¢ SCB (2024b) bedémer att det pa sikt kommer att rida brist pd personer utbildade vid de
gymnasiala yrkesprogrammen.
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Studenter subventioneras generellt for den tid de tillbringar 1 ut-
bildning, snarare dn f6r den kunskap de férvirvar eller de examina de
tar. Det finns dock krav pd avklarade studier for att erhilla studie-
medel. Atgirder som syftar till att snabba p& genomstrémningen och
premiera effektiva studier som ger goda forutsittningar f6r arbets-
marknadsetablering bor dirfér genomforas. Sddana dtgirder bor ut-
formas for att skapa en tydligare gemensam férvintansbild, dir det
normala och ansvarsfulla ir att klara studierna p8 utsatt tid. P4 s8 sitt
kan det ekonomiska incitamentet forstirka studentens drivkrafter
att anstringa sig och agera ansvarsfullt."”

Produktivitetskommissionen bedémer, likt den expertgrupp som
tillsattes av Norges kunskapsdepartement (Hzgeland m.fl., 2015),
att det dr limpligt att pd marginalen flytta incitamenten f6r genom-
stromning, frin lirositena till studenterna. Som nimnts tidigare kan
lirositen bl.a. 6ka genomstromningen genom att sinka kvaliteten,
medan studenten primirt kan pverka sin arbetsinsats.

Det finns flera tinkbara dtgirder som skulle kunna bidra tll 6kad
genomstromning och mer effektiva studier. Négra alternativ listas
nedan (SOU 2009:28).

Begrinsning av den studiemedelsberittigade tiden

I dag har en student ritt till studiemedel 1 240 veckor, vilket mot-
svarar sex ars heltidsstudier. Denna tidsgrins innebir olika stor press
for olika studenter. Likarprogrammet omfattar exempelvis sex 8r,
vilket innebir att grinsen ger starka incitament att klara studierna pd
utsatt tid. For andra program eller utbildningar, som omfattar kortare
studietid, dr begrinsningen bindande 1 ligre utstrickning. Det skulle
exempelvis g8 att experimentera med skilda grinser for olika utbild-
ningar.

Skdirpta resultatkrav for rdtt till studiemedel

Kraven pd studieresultat inom den hogre utbildningen innebir att en
student mdste klara 62,5 procent av hdgskolepoingen de foérsta
40 veckorna, det vill siga det forsta dret av heltidsstudier. Direfter

17 Fér resonemang kring bl.a. detta, se Bowles (2016).
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krivs att studenten ska klara 75 procent av poingen. Ett alternativ
skulle exempelvis kunna vara att hoja kravet, frdn 75 till 80 procent.

Vidgade maojligheter till merkostnads- och tilliggslin

Merkostnads- och tilliggslin beviljas f6r vissa merkostnader eller f6r
personer som tidigare har arbetat. Storre mojligheter till s3dan kom-
plettering av studiemedlet skulle 1 vissa fall kunna minska behovet av
att arbeta parallellt med studierna och dirmed ge forutsittning for
dkad genomstromning. Tilliggsldnet beviljas dock enbart fér per-
soner som ir ildre dn 25 3r, vilket minskar incitamenten f6r tidig
utbildning.

Hojt studiemedel

Ett generellt hojt studiemedel kan minska behovet av att arbeta paral-
lellt med studierna och dirmed o6ka forutsittningarna f6r snabbare
genomstromning. Det faktum att skillnaden mellan att arbeta och
studera minskar, minskar dock ocks8 drivkraften att utbilda sig snabbt
och direfter etablera sig pd arbetsmarknaden.

Peng-per-poding-system

Ett peng-per-poing-system innebir att andelen av studiemedlet som
utgors av studiebidrag baseras pd hur stor andel poing som en stu-
dent klarar av. Det finns risker med forslaget. Bl.a. kan det 6ka den
sociala snedrekryteringen, da forutsigbarheten vad giller de ekono-
miska konsekvenserna av att piborja en utbildning minskar. Sy-
stemet gor det ocksd svirt f6r studenter som av nigon anledning vill
undvika 1&n och enbart ta ut studiebidraget. Ur ett genomstrom-
ningsperspektiv ir det ocksd den totala tiden som en person ir frin-
varande frin arbetsmarknaden som ir relevant. Aven om det troligen
finns ett samband mellan den enskilda poingproduktionen under en
termin och den totala frinvarotiden, riktar sig ett peng-per-poing-
system enbart indirekt mot den relevanta malvariabeln. A andra
sidan kan ett incitament som pdverkar en student i nirtid, snarare dn
om flera 3r, ha en starkare styrande effekt.
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Tidsanpassad line- och bidragsandel

Genom att bidrags- respektive ldneandelen inom studiemedlet for-
indras 6ver tid, s att korta och effektiva studier gérs mer ekono-
miskt ldnsamma, kan studenter uppmuntras att begrinsa sin studie-
tid. Studiemedel som tas under den avslutande delen av en utbildning
skulle t.ex. kunna innebira en storre andel studielin och en mindre
andel studiebidrag jimfort med férdelningen tidigare under utbild-
ningen. Det finns dock en risk att studenterna inte svarar pd denna
typ av incitament, som mirks forst efter avslutade studier.

Examenspremie

Det finns tecken pd att examenspremier kan ha relativt stor effekt.
En norsk reform, som var 1 kraft 1990-1995 och som innebar att
studieldnet efterskinktes med 18 000 norska kronor om universi-
tetsstudier slutfordes inom stipulerad tid, ledde till att studenter i
genomsnitt tog examen 0,8 terminer tidigare (Gunnes m.fl., 2013).

Om maénga redan 1 dag klarar studierna pd utsatt tid riskerar en
examenspremie att leda till s.k. dodviktsforluster. Enligt statistik
frdn Universitetskanslersimbetet (2023d) tar cirka tvd tredjedelar av
de som examineras frén yrkesexamensprogram examen inom normal
studietid. For att inte anses vara illegitimt skulle en examensbonus
troligen behova forses med en ventil for att hantera personer som
exempelvis drabbas av sjukdom eller blir gravida under studietiden.
En risk med en examenspremie ir att studenter kan komma att vilja
att fokusera pd att klara sina kurser, snarare in att férdjupa sina kun-
skaper. Avslutningsvis skulle en examenspremie kunna styra stu-
denterna mot utbildningar som ir enklare, vilket inte nédvindigtvis
ir de mest virdefulla utbildningarna.

Dessa risker miste vigas mot mojligheten att {3 fler studenter att
klara sina studier i tid. Produktivitetskommissionen bedémer att en
eventuell examenspremie bor ha karaktiren av en extra bonus, snarare
in nigot som kan férindra en students privatekonomi markant. Den
behéver heller inte gilla alla utbildningar, utan kan exempelvis riktas
mot yrkesexamensprogram (se mer nedan). Regeringskansliet (2014)
remitterade exempelvis ett forslag om en examenspremie riktad mot
vissa lirarutbildningar. IFAU (2014) konstaterade att eftersom vi vet
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relativt lite om effekten av premier ir det viktigt att sddana inférs pd
ett sitt som mojliggdr utvirdering.

Ett system med examenspremier bor vara sjilvfinansierat inom
ramen for studiemedelssystemet, dir en del av det som 1 dag utgors
av studiebidrag gors om till 1dn, som sedan konverteras tillbaka till
bidrag om examen klaras pg utsatt tid.

Amnes- eller yrkesomrddesanpassad lane- och bidragsandel

Genom att exempelvis infora differentierade ldnevillkor mellan olika
utbildningar eller utbildningsomriden skulle det vara mgjligt att pa-
verka studenternas studieval och styra studenter mot utbildningar
med goda arbetsmarknadsutsikter. Att prognostisera framtida efter-
frigan ir dock inte trivialt, sirskilt inte 1 tider av snabb teknologisk
utveckling. Det finns dock yrken, som exempelvis lirare, dir efter-
frigan 1 hog grad styrs av den demografiska utvecklingen. Sddana
prognoser ir ndgot enklare att gora, men kan ocksd paverkas mycket
av exempelvis migration.

Aldersanpassad line- och bidragsandel

Givet att utbildning hojer en persons humankapital och produk-
tivitet dr det, allt annat lika, bra att en person tillgodogér sig utbild-
ningen tidigt 1 livet. D3 6kar den tid under vilken personen och sam-
hillet kan dra nytta av den hégre produktiviteten. Den genomsnittliga
dldern nir en person paborjar hdgre utbildning dr hégre 1 Sverige dn i
de flesta andra OECD-linder (OECD, 2023c). Det ir mojligt att ut-
forma studiemedelssystemet pd ett sitt som skulle premiera unga
studenter. S&dana forindringar skulle dock riskera att missgynna
insatser imnade att underlitta livsléngt lirande.

Samlad bedomning

Produktivitetskommissionen anser att regeringen bor konstruera
och genomfora en férsoksverksamhet med dtgirder som syftar till
att piskynda genomstromningen i den hogre utbildningen. Kom-
missionens bedomning ir att olika dtgirder kan provas for olika
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utbildningar. Foérsoksverksamheterna bor leda till férbittringar for
studenterna och riktas mot utbildningar som det kan antas finnas ett
stort behov av 1 framtiden, som exempelvis lirare och vissa yrken
inom hilso- och sjukvirden.

9.3.3  En effektiv insyn och tillsyn kravs

Offentlighetsprincipen bor gilla inom svensk skola

Forslag: Offentlighetsprincipen bor gilla alla huvudmiin pa skol-

omridet.

I Fredriksson m.fl. (2023) sammanfattas de starkaste argumenten fér
varfor offentlighetsprincipen bor inféras for alla huvudmin pa skol-
omridet. Ett sddant forslag har ocksd remitterats i en lagridsremiss
fran 2018 (Regeringskansliet, 2018). I Skolinformationsutredningens
delbetinkande (SOU 2023:21) foreslds att statistikansvaret ska flyt-
tas, frén SCB till Skolverket. De huvudsakliga argumenten fér ett in-
forande av offentlighetsprincipen ir féljande. For det f6rsta innebir
en ordning dir SCB ansvarar {6r statistikinsamlingen stordriftsfor-
delar och samordningsvinster. Fér det andra innebir Skolinforma-
tionsutredningens forslag en férsimring av skolstatistikens tillging-
lighet. For det tredje innebir forslaget att relationen mellan Skolverket
och uppgiftslimnare blir mer oklar samt att statistikinsamlingen
riskerar att nedprioriteras till f6rmén f6r Skolverkets huvuduppdrag.

Tillgdng till hogkvalitativ statistik pd skolans omrdde ir avgo-
rande for ansvarsutkrivande, granskning och éppenhet. Dirtill ir
det viktigt f6r att 6ka mojligheten att £8 kunskap om hur skolpoli-
tiken kan férbittras. Utbildningsutfall och liknande dr dirtill ofta
relevanta utfallsmitt nir andra typer av insatser utvirderas. Savil
samhillet som elever fortjinar en effektiv informationsférsorjning.
Det ir dock viktigt att viss hinsyn tas till utlimnarkapacitet nir
regleringen utformas. En risk med forslaget ir att ritten att begira
ut handlingar missbrukas, vilket skulle medféra en 6kad arbetsbérda
och kostnad fér berérda huvudmin. Produktivitetskommissionen
bedémer dock att detta problem redan existerar for offentliga huvud-
min och andra som omfattas av offentlighetsprincipen, varfér pro-
blemet bér l6sas inom ramen fér systemet som helhet snarare in
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genom sirreglering. I den min som regeringen inte dmnar lita
offentlighetsprincipen gilla alla huvudmin bér nuvarande tillfilliga
reglering forlingas eller permanentas.

En stirkt dgarprévning

Bedomning: Regeringen bor dverviga att en ny ansékan om god-
kinnande som huvudman ska krivas di en huvudman helt eller
till visentlig del byter dgare samt d& en huvudman helt eller till
visentlig del dndrar eller flyttar sin redan godkinda verksamhet.
Agarprovningen bor utformas for att premiera lingsiktiga och
seridsa dgare.

Skolinspektionen (2023a) har i en framstillan till regeringen begirt
en lagindring som innebir att en ny ansékan om godkinnande som
huvudman ska krivas di en huvudman helt eller till visentlig del
byter dgare samt nir en huvudman helt eller till visentlig del dndrar
eller flyttar sin redan godkinda verksamhet. En liknande reglering
finns for tillstdnd for boenden eller hemtjinst enligt socialtjinst-
lagen. Skolinspektionen konstaterar att nuvarande ordning innebir
att visentliga forindringar kan genomféras, vad giller sdvil dgarfor-
hillandena som verksamheten, utan att en ny ansékan om godkin-
nande krivs. Det kan siledes handla om en verksamhet som efter
omfattande foérindringar visentligen skiljer sig frin den som gavs
tillstdnd frén Skolinspektionen.

Produktivitetskommissionen bedémer att en sidan férindring av
dgarprovningen skulle 6ka sannolikheten for att skolor bedrivs av
seridsa huvudmin. Det bér i férlingningen kunna ¢ka utbildningens
kvalitet och kontinuitet.

Produktivitetskommissionen noterar vidare att en utredning
(dir. 2023:109) studerar hur dgarprovningen generellt bor reformeras
for att premiera stabilitet, Idngsiktighet och seriositet. Produktivitets-
kommissionen har dirfor valt att inte sjilva f6rdjupa sig ytterligare i
frigan i detta delbetinkande.
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En fungerande ordning for avveckling av skolor

Bedomning: Det krivs en fungerande ordning fér att hantera skol-
enheter och -huvudmin som avvecklar sin verksamhet. Elevernas
ritt till utbildning bér vara i fokus vid konstruktionen av ett sddant
regelverk.

For att sikerstilla att skolverksamhet bedrivs lingsiktigt krivs en
gedigen dgar- och ledningsprévning. Det krivs dirtill fungerande
processer for att 1 ordnad form hantera avvecklingen av skolverk-
samhet, exempelvis nir en huvudman gér 1 konkurs eller far sitt till-
stdnd indraget. Sedan tidigare finns remitterade promemorior som
foresldr att en s.k. utbildningsgaranti inférs for att sikerstilla att
elever ges ritt att fullgdra sin utbildning (Regeringskansliet, 2015).
Vissa enskilda huvudmin har pd eget initiativ valt att agera pd samma
sitt 1 de fall de amnar stinga en specifik skola.

Utover en stirkt dgar- och ledningsprovning skulle en differen-
tierad skolpeng delvis kompensera for det skilda ansvar som kom-
munala och enskilda huvudmin har nir det giller att garantera elever
en utbildningsplats. Produktivitetskommissionen noterar vidare att
utredningen om vinst i skolan (dir. 2023:109) har i uppdrag att ut-
reda hur ekonomiska garantier och krav ska oka tryggheten for
elever att {4 slutfora sin utbildning. Utéver krav p att huvudmin ska
ha forutsittningar att kunna avveckla sin verksamhet pd ett ordnat
sitt bor det dvervigas om det bor inforas ett resolutionsregelverk.
Ett sidant regelverk skulle kunna inspireras av reglerna f6r att driva
vidare finansiella instituts och bankers kritiska verksamheter vid
fallissemang, som innebir att det offentliga tillfilligt tar ver en verk-
samhet, samtidigt som aktiekapitalet utraderas och balansrikningen
dterstills genom att vissa 1&n omvandlas till eget kapital.
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9.3.4 Tidiga insatser och utvidgad ratt till utbildning m.m.

Tidiga insatser dr avgorande for att fler ska klara skolan

Bedomning: Elever som riskerar att hamna efter i skolan bor 3
tidiga insatser. Detta kriver effektiva bedomningsstdd och vil-
fungerande system for att ge elever effektivt stdd. Resultaten frin
det obligatoriska bedémningsstodet 1 &rskurs 1 samt det natio-
nella provet i drskurs 3 bor samlas in centralt.

Dagens system, inklusive ett stort fokus pd att undvika betyget F i
drskurs nio, har inte 1 tillricklig grad lyckats styra stddinsatser mot
tidiga &rskurser. Enligt Skolverket (2023d) 4r andelen elever med
sirskilt stod som hogst 1 drskurs nio och som ligst 1 drskurs ett.

Det finns i dag ett obligatoriskt kartliggningsmaterial som an-
vinds 1 férskoleklass. Dirutover finns det ett obligatoriskt bedém-
ningsstdd 1 drskurs 1 {6r sdvil svenska som matematik. Dirtill genom-
férs nationella prov i drskurs 3. Dessa avstimningar dr kopplade till en
s.k. lasa-skriva-rikna-garanti. Om en lirare identifierar att en elev be-
hover extra stod 1 sitt lirande, ska liraren samordna med personal
med specialpedagogisk kompetens och gora en sirskild bedémning.
Om det finns ett behov av extra stédinsatser ska sddana sittas in
skyndsamt. Extra anpassningar ska genomféras i den ordinarie under-
visningen och eleven ska féljas upp kontinuerligt. Skolverket har re-
kommendationer kring hur skolor bér arbeta med lisa-skriva-rikna-
garantin. Specialpedagogiska skolmyndigheten (SPSM) har dirtill
studiepaket f6r hur arbetet med tidiga stédinsatser ska kunna ske
systematiskt.

I en uppfoljning av kartliggningsmaterialet 1 férskoleklass samt
bedémningsstddet 1 drskurs ett finner Skolverket (2021) att mate-
rialen generellt uppskattas, men att de upplevs som tidskrivande.
Andra problem som lyfts dr att kunskaperna hos elever med ett annat
modersmal dn svenska kan vara svirare att bedoma med hjilp av
materialen samt att bristande planeringstid {6r personal 1 forskolan
forsvirar anvindandet av kartliggningsmaterialet. Fridolfsson (2023)
studerar anvindandet av det obligatoriska bedémningsstédet samt det
nationella provet i1 drskurs tre och anser att dessa avstimningar
riskerar att missa manga elever med behov av extra stéd. Fridolfsson
menar vidare att avstimningarna tar mycket tid fran lirarna, inte ir
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tillrickligt standardiserade och att de dirfor bor ersittas av ett snab-
bare och mer tillférlitligt screeningtest. Aven andra har riktat kritik
mot bedémningsstddet och det nationella provet, bl.a. att nivén ir for
l8g (Ruin, 2023; Tenfilt, 2022). Lirare anvinder andra tillgingliga be-
démningsstdd, men resultaten av dessa ger inte elever automatisk ritt
till ytterligare stod.

Regeringen har gett Skolverket i uppdrag att utveckla och for-
bittra kartliggningsmaterial och bedémningsstod. Uppdraget ska
redovisas senast 1 november 2024. Produktivitetskommissionen anser
att vil utformade kartliggningsmaterial och bedémningsstdd ir en
viktig férutsittning for att kunna sitta in relevanta tidiga insatser.

Skolinspektionen har ett regeringsuppdrag att f6lja upp och ut-
virdera inférandet av lisa-skriva-rikna-garantin (Skolinspektionen,
2022). Uppdraget ska slutredovisas 2024. Skolinspektionens delredo-
visning av sin granskning baseras pd en enkitundersdkning riktad till
lirare, specialpedagogisk personal och rektorer. Undersokningen
visar att lisa-skriva-rikna-garantin fungerar bittre for att identifiera
elever 1 behov av stéd, men simre nir det giller att sikerstilla att
dessa elever faktiskt fir relevant stéd. Det finns ocks3 en risk att den
enskilda liraren limnas ensam med detta uppdrag, d& den special-
pedagogiska personalen inte forefaller ha dndrat sitt arbetssitt i
nigon betydande omfattning. Skolinspektionen konstaterar att bara
hilften av den specialpedagogiska personalen utformar stédinsatser
och foljer upp de extra anpassningar som genomforts tillsammans
med lirare 1 elevens klass. Skolinspektionen konstaterar att rektorer
och specialpedagogisk personal ir mer n$jda med hur garantin fun-
gerar dn vad lirarna ir.

Produktivitetskommissionen bedémer att tidiga och triffsikra
avstimningar, f6ljt av effektiva stddinsatser for elever som riskerar
att inte nd mélen, ir avgorande for att sikerstilla att elever ges moj-
lighet att férvirva de kunskaper och firdigheter som de har ritt till.
Det ir viktigt att elever 1 s& stor utstrickning som mojligt ges stod
for att nd mélen, snarare dn att malen anpassas till elevens for tillfillet
bristande férméga. For att mojliggora 6kad forskning och uppfol;-
ning bor resultaten frin det obligatoriska bedémningsstédet 1 &rs-
kurs ett samt det nationella provet i &rskurs tre samlas in centralt.
For att mojliggora effektiva stédinsatser 1 den reguljira undervis-
ningen ir det viktigt att skolan ges tillrickliga resurser samt att hog-
skolans dimensionering sikerstiller att tillrickligt ménga lirare,
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speciallirare och specialpedagoger utbildas. Inte minst bristen pd
speciallirare ir allvarlig. Vid inférandet av lisa-skriva-rikna-garantin
tillférdes kommunsektorn 130-171 miljoner kronor per &r i enlighet
med den kommunala finansieringsprincipen. Tillskottet imnade kom-
pensera for okade kostnader for kartliggning, sirskild bedémning,
planering av anpassningar samt viss uppf6ljning och éverlimning till
lirare 1 nista drskurs. Kostnadsersittningen baserades sdledes pd vissa
tillkommande krav, sirskilt f6r att involvera personal med special-
pedagogisk kompetens, men innebar inte ndgot resurstillskott foér
sjilva arbetet. Givet att de nya beddmningsstdden blir vilfungerande
anser Produktivitetskommissionen att det bér utredas om det ir
mojligt att knyta ersittning till antalet elever 1 behov av sirskilt stod.

Det ir viktigt att ledarskapet inom skolan sikerstiller att liraren
far det stdd som behovs och att krav pd extra anpassningar inte en-
bart innebir ytterligare arbetsbelastning for liraren. Skolinspek-
tionen (2023b) har granskat hur arbetet med tidiga insatser bedrivs.
Av 30 studerade skolor bedémdes 25 ha ett utvecklingsbehov. Trots
att de skolor som studerats var sddana dir ritt formell kompetens
fanns tllginglig, drog Skolinspektionen slutsatsen att personalen
som har specialpedagogisk kompetens inte med tillricklig kvalitet
stottar lirarna. Skolinspektionen konstaterar vidare att samarbete
och samsyn mellan lirare och personalen med specialpedagogisk
kompetens ofta brister.

For att de tidiga stddinsatserna ska fungera bittre ir ledarskapet
inom skolan viktigt. Det kriver att blivande rektorer ges en god ut-
bildning p& den s.k. rekryteringsutbildningen, bl.a. i hur rutiner kan
konstrueras for att arbetet med tidiga insatser ska vara standardiserat
och inte personberoende. Det kan ocks8 kriva tydligare uppfoljning
och utvirdering av rektorer. Produktivitetskommissionen bedémer
vidare att regeringen bor dverviga att koppla bedémningsstddet och
det nationella provet till stddinsatser utéver de som sker inom ramen
for den reguljira utbildningen. Det kan exempelvis handla om ritt
till lovskola, extraundervisning p3 fritidshem, tillging till sommarskola
och liknande.” Regeringen har tillsatt en utredning (dir. 2023:174)
som har till uppgift att studera bl.a. dessa frigor.

'8 For en diskussion om effekten av mer undervisningstid, se Fischer m.fl. (2020).
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Forsoksverksamhet med utvidgad undervisningstid

Forslag: Det bor genomforas en férsoksverksamhet dir under-
visningstiden 1 grundskolan utékas genom att terminerna for-
lings och sommarlovet férkortas. Det bor dvervigas att genom-
féra en liknande forindring ocksd inom gymnasieskolan. Den
tillkommande tiden bor primirt dgnas 3t utbildning 1 att lisa,
skriva, rikna, teknik och naturvetenskap samt sprik.

Fischer m.fl. (2020) utvirderar tvd svenska reformer som innebar
mer undervisningstid: en forlingning av terminerna respektive adde-
randet av ett ytterligare obligatoriskt skoldr. De finner att de positiva
effekterna av férlingda terminer var storre dn effekterna av att ad-
dera ytterligare utbildningsar. Forfattarna lyfter sirskilt vikten av att
lingre terminer ges till yngre barn, 1 linje med vad som sagts ovan om
vikten av tidiga insatser och investeringar. Effekten av sommarlov
sammanfattas 1 en tidig studie frdn Cooper m.fl. (1996) som att ele-
vers f6rmdgor sjunker under sommarlovet, sirskilt inom matematik.
For lisforstielse sjonk resultaten sirskilt f6r barn i familjer med simre
ekonomiska férutsittningar. Sedan studien frin Cooper m.fl. har flera
andra studier presenterats, som delvis modererat och nyanserat resul-
taten. Generellt dr det dock troligt att ett 1ingt sommarlov innebir
ett visst formdgetapp, sirskilt i imnen som kriver kontinuerlig not-
ning och sirskilt f6r grupper som inte erbjuds pedagogiska eller pd
annat sitt stimulerande aktiviteter under sommarlovet.

Sverige har inte ett exceptionellt lingt sommarlov jimfoért med
andra europeiska linder, men det ir lingre 4n 1 sivil Danmark som
Finland (Eurydice, 2022). Som nimnts ovan prioriterar Produktivi-
tetskommissionen tidiga insatser, inklusive olika former av utdkad
undervisningstid, for elever som riskerar att inte nd upp till méilen.
Kommissionen bedémer dock att en generell forlingning av ter-
minerna i grundskolan ocksd bér évervigas. Det skulle exempelvis
kunna bestd av en eller tvd veckors total forlingning av skoldret. En
sddan forindring skulle troligen ha stérst positiv effekt for barn med
simre socioekonomiska férutsittningar och dirmed bidra till 6kad
jamlikhet. Langre terminer skulle ocks troligen ha positiva arbets-
utbudseffekter, di ett kortare sommarlov mojliggor for férildrar som
1 dag kombinerar ledighet och forildraledighet att arbeta 1 hogre ut-
strickning dn vad de annars hade gjort. Lingre terminer kan innebira
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ett okat behov av lirartimmar, vilket dr en utmaning givet bristen pa
legitimerade lirare. Det exakta behovet beror d& pd hur forling-
ningen utformas. Skollagen reglerar antalet timmar undervisning
som en elev har ritt till. En {6rlingd termin kan delvis konstrueras
som att antalet skoldagar 6kar, samtidigt som antalet undervisnings-
timmar inte ékar 1 samma utstrickning. Det skulle dock 1 stillet 6ka
behovet av personal pd fritidshem.

De forvintade positiva effekterna av lingre terminer 1 gymnasie-
skolan ir troligen mindre, men for att bibehdlla en likhet 1 skoldrets
lingd bor det 6vervigas att genomféra symmetriska forindringar
ocks3 fér gymnasieskolan. Ett argument mot en terminsforlingning
1 gymnasieskolan ir att gymnasieelever 1 hogre grad arbetar under
sommarlovet, nigot som kan bidra till en annan typ av virdefullt
lirande in det som uppnas 1 skolan.

Initialt bor en forsoksverksamhet, i férsta hand riktad mot ligre
drskurser, genomféras. Givet vilfungerande bedomningsstod 1 &rs-
kurs ett och nationella prov i drskurs tre skulle dessa kunna anvindas
for att studera effekterna av forlingda terminer.

Utokad ritt till utbildning i fritidshem

Forslag: Alla barn bor erbjudas ett visst antal timmar per 8r 1 fri-
tidshem fram t.o.m. virterminen det &r barnet fyller 10 r. 6-12-
ringar bér kunna erbjudas fritidshem eller 6ppen fritidsverksam-
het, eller mer tid 1 dessa tva verksamheter, om barnets levnads-
villkor motiverar detta.

Produktivitetskommissionen bedémer att en utdkad ritt till utbild-
ning i fritidshem vore énskvird. Utredningen om utékad ritt till fri-
tidshem (SOU 2022:61) har limnat férslag om hur detta skulle kunna
ske. Utredningen konstaterade att fritidshemmet kompletterar skolan
och att det har ett kompensatoriskt uppdrag. Vidare konstaterade ut-
redningen att fritidshemmet har fitt ett stirkt pedagogiskt uppdrag,
vilket har 6kat dess betydelse for elevers utveckling och lirande.
I dag dr dock ritten till utbildning 1 fritidshem reglerad pd ett sitt
som gor att det framfor allt dr barn vars forildrar arbetar eller stu-
derar som gir i fritidshem. Reglerna kring behérighet skiljer sig for-
visso it mellan kommuner, men ndgon nationell ritt till ett visst
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antal timmars utbildning i fritidshem finns inte. Ovanstiende inne-
bir att de barn som sannolikt skulle gynnas mest av fritidshemmets
utbildning ir de barn som deltar 1 minst utstrickning. Inskrivnings-
graden ir ligst i kommuner med stora socioekonomiska utmaningar
och hégst 1 kommuner med mycket goda socioekonomiska forut-
sittningar (SOU 2022:61). De omriden dir inskrivningen ir som
ligst priglas av att firre har hégutbildade forildrar, att sysselsitt-
ningsgraden ir ligre samt att andelen med utlindsk bakgrund ir
hogre.

Till skillnad frin forslagen 1 betinkandet frdn utredningen om ut-
okad ritt till fritidshem bedémer Produktivitetskommissionen inte
att deltagandet i utbildning i fritidshem bor goras kostnadsfritt. Del-
tagande dr redan kraftigt subventionerat varfér informationsin-
satser, ett forvalsalternativ dir deltagande forutsetts och liknande 8t-
girder for att stimulera deltagande bér prévas innan en eventuell
avgiftssinkning infors. Ersittningssystem som kan vara relevanta for
berérda forildrar bor utformas sd att avgiften for deltagande 1 utbild-
ning i fritidshem kan betalas. Det kan dock 6vervigas om deltagande
1 fritidshem bor goras kostnadsfritt och fritidshemmen bér ges for-
stirka resurser 1 omrdden som priglas av 18ga studieresultat och hog
kriminalitet. Det bor dven 6vervigas om elever i sidana omrdden ska
ges tillgdng till fritidshem dven under mellanstadiet.

Snabb validering och krav pa behorighet

Forslag: Undantaget frin krav pd lirarlegitimation for lirare med
en utlindsk lirarutbildning som undervisar pd ett frimmande
sprak bor avskaffas. I stillet bor det skapas snabba och effektiva
system fo6r validering av utlindsk lirarutbildning.

I skollagen finns ett undantag frin kravet pd lirarlegitimation fér
lirare med en utlindsk lirarutbildning som motsvarar en svensk lirar-
examen som undervisar pd ett frimmande sprik, om de bedéms ha
kompetens att undervisa pd detta frimmande sprik. Undantaget
giller inte sprikundervisning. Skolverket (2018) rekommenderade
regeringen att fasa ut detta undantag.

Produktivitetskommissionen bedémer att nuvarande undantag ir
svdrmotiverat. Snarare in ett generellt undantag frn kravet p4 lrar-
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legitimation bér snabba och effektiva system for validering av utlindsk
lirarutbildning finnas. Det kan vidare noteras att undantaget inte en-
bart giller f6r personer som har det frimmande spriket som moders-
mal. Personer med ett modersmal som inte ir svenska kan dirfor
undervisa pd ett sprik som varken ir deras modersmél eller svenska,
trots att de saknar lirarlegitimation.

9.3.5  Ovriga forslag och observationer i forhallande
till pagaende utredningar m.m.

Utover de forslag och beddmningar som presenterats ovan noterar
Produktivitetskommissionen att det pdgir en rad utredningar och
forsoksverksamheter pd skolans omride, bl.a.:

e Oversyn av lirares och forskollirares administrativa borda
(dir. 2023:72).

e Utredning om forbittrad trygghet och studiero i skolan, inklu-
sive inforandet av ett nationellt frinvaroregister (dir. 2023:154).

e Utredning om tydligare kunskapsinriktning i liroplanerna
(dir. 2023:173).

o Forsok med kortare varianter av kompletterande pedagogisk ut-

bildning (KPU).

Produktivitetskommissionen anser att de ovan nimnda utredning-
arna studerar relevanta omriden och att direktiven generellt mojlig-
gor for att ta fram vil avvigda forslag. Produktivitetskommissionen
har dirfor valt att inte f6rdjupa sig ytterligare 1 dessa frigor inom
ramen for sitt delbetinkande. Nir det giller forsoken med KPU
noterar Produktivitetskommissionen att KPU ofta avslutas med upp-
satsskrivning. Kommissionen bedémer inte att det ir nédvindigt att
personer som redan har en akademisk examen, dir uppsatsskrivande
ingdr, ska behova skriva ytterligare en uppsats utan i stillet anvinda
den tiden till att tillimpa férvirvade kunskaper 1 sin yrkesroll.

Produktivitetskommissionen ir generellt positiv till férséksverk-
samheter som ett sitt att producera ny kunskap om effekten av regel-
indringar (se kapitel 5). For att 6ka mojligheten till lirande ytterligare
bor Skolverket instrueras att, nir s dr limpligt, implementera reformer
och forindringar pa ett sitt som mojliggor effektutvirderingar.
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9.3.6  Forslag som kommissionen valt att inte ga vidare med
Reglering dmnad att minska klasstorlekar

Effekten av mindre klasstorlekar diskuteras i avsnitt 10.3.2. Det
finns studier som tyder pd att mindre klasser ir gynnsamt, dven om
det ocks3 finns studier som inte kan pdvisa nigon sidan statistiskt
signifikant effekt. Allt annat lika bedémer Produktivitetskommis-
sionen att det vore dnskvirt att minska antalet elever 1 klasser som
har mdnga elever. Det skulle skapa forutsittningar for liraren att
dgna varje elev mer tid. Med mindre klasser ir skadan av att en elev
agerar pa ett sitt som stor hela klassen ocksd mindre, d& firre elever
berors. Sirskilt 1 de ligre drskurserna bedomer Produktivitetskom-
missionen att mindre klasser eller fler pedagogiskt utbildade vuxna
per elev, allt annat lika, dr att féredra.

Samtidigt ir det inte uppenbart att effekten av mindre klasser dr
skalbar pd ett rimligt sitt. P4 kort sikt har Sverige de lirare vi har.
Det ir mojligt att ndgra personer som ir utbildade lirare, men som 1
dag arbetar med ndgot annat, skulle kunna rekryteras tillbaka till
yrket, t.ex. genom forbittrade arbetsvillkor. Det hade i minga fall
varit bra, men krivt andra 3tgirder in just en reglering av klasstor-
lekar. Sidana alternativa dtgirder som har potential att locka tillbaka
utbildade lirare till skolan ir exempelvis forslag imnade att minska
den administrativa bérdan, och bér genomféras pd egna meriter. P3
samma sitt skulle 8tgirder som syftar till att fylla fler av de tomma
platserna pd lirarutbildningen riskera att de extra lirarstudenter som
paborjar utbildningen pd marginalen har simre férutsittningar att bli
bra lirare in den genomsnittlige lirarstudenten. Produktivitetskom-
missionen limnar i stillet f6rslag, bl.a. om dndrade regler kring sir-
skild behérighet, som syftar till att 6ka kvaliteten p8 lirarstudenterna
och dirmed de framtida lirarna. En hégre status f6r lirarutbildningen
och liraryrket kan ocksg i férlingningen locka fler sokande. Risken
for att en enskild elevs stérande beteende pdverkar minga andra om
klasserna dr stora, kan delvis minska genom ett 6kat anvindande av
sirskilda undervisningsgrupper o.d.

Produktivitetskommissionen féresldr ingen skarp reglering som
syftar till att minska klasstorlekarna, men bedémer dnd3 att f6rslag
som Okar kvaliteten pd ldrarutbildningen och som férbittrar nuvar-
ande lirares arbetsmiljs, har potential att bidra till mindre klasser
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genom att 6ka genomstrémningen pa lirarutbildningen och undvika
att utbildade lirare limnar yrket.

Avskaffat fribelopp

Produktivitetskommissionen har évervigt huruvida det s.k. fribe-
loppet — inkomstgrinsen &éver vilken ritten till studiemedel minskar
—bor hojas kraftigt eller avskaffas. Studier tyder pd att studenter som
arbetar mycket under studietiden gor detta pd bekostnad av tiden
som de ligger pd att studera (Hauschildt m.fl., 2021). Detta giller
sirskilt studenter som arbetar mer dn 15 timmar per vecka. Att stu-
denter arbetar parallellt med sina studier kan potentiellt vara gynn-
samt. SCB (2018a) visar exempelvis att de studenter som arbetat
under studietiden har en hégre sysselsittningsgrad efter avslutade
studier. Det kan dock antas att selektionseffekten ir relativt stor, dir
ambitiésa studenter har enklare att 3 jobb sivil under som efter
studietiden. Arbete kan leda till 6kat humankapital f6r den enskilde
och det bidrar med virdeskapande fér samhillet. Dessa férdelar méste
vigas mot risken for att omfattande arbete pdverkar studierna nega-
tivt, sdvil vad giller férvirvade firdigheter som vad giller mojligheten
till snabb genomstromning. Produktivitetskommissionen bedémer
att det viktiga 6ver tid, ur ett produktivitetsperspektiv, ir att stu-
denterna ges virdefulla firdigheter pd ett effektivt sitt och att de
sedan ges mojlighet att anvinda dessa firdigheter under ling tid,
genom en snabb genomstrémning. For studenter med dverkapacitet
— som inte behéver studera pd heltid for att tillgodogéra sig sin ut-
bildning p4 ett bra sitt — ir det generellt viktigare att kvaliteten pd
utbildningen hojs samt att de ges mojlighet att lisa utbildningen i
snabbare takt, dn att de ska dgna sin fritid 4t omfattande arbete. Pro-
duktivitetskommissionen har dirfér valt att inte foresld ett kraftigt
hojt eller avskaffat fribelopp.

Det idr samtidigt virt att notera att ett ldgt fribelopp, i kombi-
nation med ett icke-generdst studiemedelssystem, riskerar att leda
till att en ligre andel minniskor genomgdr hégre utbildning. Det gir
ocksd att tinka sig att ett f6r ligt fribelopp kan leda till mer helars-
arbete, om fler studenter behover finansiera sin tillvaro helt genom
just arbete. En modellering av Sverige visar att nir fribeloppet gir
mot noll minskar mingden arbete under sommarmanaderna, medan
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det okar f6r heldrsarbete (Joensen och Mattana, 2021). Foérindringar
av fribeloppet och studiemedelssystemet maste alltsd goras pd ett
sitt som mojliggor for studenterna att 1 férsta hand dgna sin tid 4t
att studera.

Ge arbetsmarknadens parter inflytande 6ver dimensioneringen
av den hogre utbildningen

Produktivitetskommissionen har évervigt huruvida representanter
frén arbetsmarknadens parter eller niringslivet bér ges ett direkt in-
flytande 6ver dimensioneringen av den hogre utbildningen. Kom-
missionen finner dock att detta inte vore indamailsenligt. Det frimsta
skilet till detta idr att det riskerar att leda till att vi utbildar {6r nuvar-
ande niringslivsstruktur. Det riskerar att férsvira strukturomvand-
ling och kan ge upphov ull indirekta intrideshinder f6r foretag i
andra branscher och med andra kompetensbehov.

Frikoppla delvis resurstilldelningen frin antalet studenter
och ge lirositena mojlighet att omférdela medel mellan sina
forsknings- och utbildningsanslag

I dag forfogar lirositena dver sdvil ett utbildningsanslag som ett
forskningsanslag. I den s.k. ”struten” — betinkandet frén Styr- och
resursutredningen (SOU 2019:6) — foreslds ett gemensamt anslag,
med argumentet att detta skulle méjliggéra flexibel medelsanvind-
ning. Produktivitetskommissionen beddémer, 1 likhet med bla.
Bergman (2023), att detta skulle 6ka risken fér att resurser flyttas
frén utbildning till forskning och att drivkraften att erbjuda en kon-
kurrenskraftig utbildning som svarar mot studenternas och arbets-
marknadens behov skulle férsvagas. Produktivitetskommissionen
har dirfor valt att inte foresld ett gemensamt anslag.

Vidare féreslds i ”struten” att lirositena ska ges en ersittning som
delvis ir oberoende av antalet studenter. Produktivitetskommis-
sionen beddmer att detta hade 6kat lirositenas makt, pd bekostnad
av studenternas och det dvriga samhillets, pd ett sitt som troligen
inte skulle leda till ett mer vilfungerande utbildningssystem. Pro-
duktivitetskommissionen har dirfér valt att inte g8 vidare med
sddana forslag.
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Anvind andra mekanismer 4n betyg f6r antagning
till hégre utbildning

Som beskrivits ovan finns det betydande problem med det svenska
betygssystemet. Produktivitetskommissionen har dirfér dvervigt
om betygens roll i urvalet till hégre utbildning bér minska. Sidana fér-
slag har ocks3 lyfts av foretridare f6r lirositen (Strannegird, 2023).
Kommissionen anser dock att med ett reformerat och likvirdigt be-
tygssystem har urval baserat pd betyg potentialen att vara ett relativt
vilfungerande system. Betyg sinker troskeln for att soka sig till hogre
utbildning, jimfért med om en sddan ansékan var férenad med ytter-
ligare prov eller andra typer av arbetsinsatser. Betyg fingar ocksd
andra férmagor och firdigheter dn vad som kan mitas med exempel-
vis ett antagningsprov. Hoga betyg ir exempelvis ett tecken pd att
eleven 1 friga éver tid har anstringt sig, vilket tyder pd goda icke-
kognitiva férmigor. Betyg ir dirfor en relativt bra indikation pd hur
vil eleven kan férvintas tillgodogora sig den hégre utbildningen.

Begrinsad mojlighet att f3 hogsta betyg vid omtentamen

Henrekson (2022b) foresldr att det vid ett forsta omtentamenstill-
fille inte bor vara méjligt att tilldelas betygen A eller B, samt att det
vid eventuella efterfoljande omtentamenstillfillen enbart ska vara
mojligt att £3 betyget E. Produktivitetskommissionen ir positiva till
forslag som okar genomstrémningen 1 den hogre utbildningen. En
begrinsning av méjligheten att {8 hoga betyg vid omtentamen skulle
kunna bidra till detta, genom att ge studenterna incitament att klara
kurser som avslutas med tentamina p3 utsatt tid.

Samtidigt dr det viktigt att ha 1 dtanke att betygsittningen inom
hégskolor och universitet inte dr harmoniserad. Tvirtom anvinds
flera olika typer av skalor, varfor en reglering inte dr litt att utforma.
Det kan vara en stdrre begrinsning att reglera betygsystem med {3
godkinda betygssteg dn system med ménga godkinda steg. Det kan
exempelvis upplevas som en mindre begrinsning att en student ges
ett C, trots att studenten vid omtentamen fitt poing motsvarande
betyget B, dn att en student ges betyget G, trots att hon vid omtenta-
men fick hogsta méjliga poing, pd grund av att utbildningen enbart
tillimpar tvd godkinda betyg.
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Dirull ar det inte alltid tentamen som ir det avslutande momentet
pa en kurs. Det skulle motivera att regleringen utformades som att
hogsta betyg enbart dr méjligt att {4 for de elever som avslutar kursen
inom avsatt tid. Regleringen skulle behéva hantera frigor om sjuk-
skrivning och andra omstindigheter som skulle kunna motivera ett
nigot forsenat avklarande av en kurs.

Produktivitetskommissionen bedémer att det finns andra sitt att
6ka genomstrémningen, men motsitter sig inte att regeringen over-
viger att 1 hogskoleférordningen reglera att hogsta betyg inte ska
kunna ges till studenter som inte klarat kursen pd utsatt tid, om inte
sirskilda skil foreligger.

Forsoksverksamhet med minskad ritt
till modersmalsundervisning

Att beddéma effekten av modersmélsundervisning ir férenat med rela-
tivt stora metodologiska problem. Den generella bilden har historiskt
varit att modersmélsundervisning paverkar resultaten i andra imnen
positivt. I Danmark avskaffades ritten till modersméalsundervisning
2002. I den danska Reformkommissionens (2023) betinkande fére-
slds dock intensiv modersmélsundervisning i forsta klass 1 skolor
med hog andel elever som ir flersprikiga. Det har ocksd genomférts
relativt hogkvalitativa studier pd effekten av modersmalsundervis-
ning 1 Danmark, som visar pd vissa positiva effekter f6r vissa elevers
trivsel och motivation (Andersen m.fl., 2017). Nigon kortsiktig
effekt pd elevernas kunskap 1 danska hittades inte. P4 sikt 6kade dock
elevernas lisforstdelse 1 danska, vilket delvis berodde pd minskade
beteendeproblem. En mojlig anledning till det sistnimnda ir att nir
elever ges 6kade resurser och ett konstruktivt ssammanhang, minskar
risken f6r destruktivt beteende.

Forskningen om effekten av modersmalsundervisning 1 Sverige ir
1 vissa fall svér att tolka och generalisera. Elevgrupper med ritt till
modersmélsundervisning ir vildigt heterogen. Dirtill finns inte sillan
selektionseffekter, dir elever som aktivt viljer att delta kan antas skilja
sig frdn elever som inte viljer att delta. Insatsen modersmélsunder-
visning har ocksé en offentligfinansiell alternativkostnad, 1 form av
att andra typer av insatser viljs bort till f6rman f6r modersmals-
undervisning, som ir svér att finga. I betinkandet frdn utredningen
om modersmél och studiehandledning pd modersmal i grundskolan
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och motsvarande skolformer (SOU 2019:18) sammanfattas en del
studier, som ménga dock lider av bl.a. ovannimnda metodologiska
problem. Utredningen genomfér ocksa en egen statistisk analys som
antyder att modersmilsundervisning inverkar positivt pd elevers
studieresultat.

Produktivitetskommissionen konstaterar att Sverige har ett rela-
tivt stort antal elever som ir berittigade till modersmélsundervisning
och att det kan vara svirt att erbjuda denna undervisning p3 ett lik-
virdigt sitt, bl.a. till f6ljd av lirarbrist, samt att bristande kunskaper
1 svenska ir ett vixande problem. Det gir att argumentera f6r att
svensk skola 1 dag, till {6ljd av en annan elevsammansittning och en
6kad andel elever som inte talar svenska hemma, stdr infér andra pro-
blem in den gjort historiskt. Produktivitetskommissionen har dir-
for overvigt att foresld en forsoksverksamhet med avskaffad rite will
modersmalsundervisning, 1 syfte att bidra till 6kad kunskap om
effekten av sddan undervisning. Kommissionen noterar dock att det
generellt dr svrt att {8 legitimitet for experiment och forsoksverk-
samheter som innebir en forsimring f6r minniskor. Vidare konsta-
terar Produktivitetskommissionen att regeringen har valt att tillsitta
en utredning om modersmélsundervisningen (dir. 2023:175), varfér
kommissionen valt att inte sjilva fordjupa sig ytterligare 1 frigan.

En 13g administrativ avgift for att acceptera en plats pa en kurs
eller ett program pa universitet eller hogskola

Det faktum att en student anmiler sig till en kurs eller ett program,
for att direfter antingen inte pdbérja kursen eller programmet eller
hoppa av detsamma, forsvirar en rationell styrning av hégskolesek-
torn. Det viktigaste sittet att undvika avhopp ir att férbittra kvali-
teten pd utbildningen i tidigare steg samt att den utbildning som
studenten sokt sig till hiller hég kvalitet och erbjuder ett rimligt
stod. Forslag for att uppnd detta finns delvis 1 detta delbetinkande,
men planeras ocksd att presenteras i kommissionens huvudbetin-
kande. Produktivitetskommissionen har dock &vervigt om en lig
administrativ avgift for att tacka ja till platserbjudanden skulle vara
ett rimligt sitt att pd marginalen minska risken f6r éveranmilningar.
Avgiftens primira syfte skulle d4 inte vara att indra de privatekono-
miska kalkylerna av att séka sig till hégre utbildning. Avgiften skulle
alltsd inte pd ett kinnbart sitt 6ka kostnaderna av utbildning. I stillet
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skulle syftet vara att skapa en mental kontrollstation f6r den poten-
tiella studenten och {3 personen i friga att tinka till och inte "okyn-
nesanmila” sig till en kurs eller ett program, eller att anmila sig ”for
sikerhets skull”. En méjlig nivd pd administrationsavgift skulle ha
kunnat vara i storleksordningen 100 kronor 12023 4rs penningvirde.
En risk med forslaget ir att grupper som snarare underanmiler
sig till hogre utbildning triffas. Det kan exempelvis handla om grup-
per med stark studieférmdga men 18ga akademiska férvintningar pd
sig sjilv och frdn omgivningen. Ett sitt att lindra detta problem
skulle vara att gora det mojligt for alla mianniskor att kostnadsfritt
tacka ja till ett fital kurser och program och att den administrativa
avgiften enbart liggs pd de anmilningar som gors direfter. En annan
risk med forslaget ir att det skapar administrativt krdngel for berord
myndighet och fér de blivande studenterna. Produktivitetskom-
missionen har inte kunnat finna att problemet med ¢veranmilningar
ir sd stort att det motiverar inférandet av en administrationsavgift.

Skolinspektionen bor {3 tillsynsansvar 6ver fristiende forskolor,
fritidshem och pedagogisk omsorg

I dag har Skolinspektionen tillsynsansvar f6r forskolor som drivs i
kommunal regi, medan kommunerna har tillsynsansvar fér frista-
ende forskolor. Produktivitetskommissionen har évervigt att rekom-
mendera att tillsynsansvaret ska samlas hos Skolinspektionen. En
sidan reform skulle vara kostnadsneutral och vixlas inom ramen fér
den kommunala finansieringsprincipen. Kommunernas befogen-
heter skulle kringskiras, vilket méste vigas mot den administrativa
littnad som kommunerna skulle fi. P4 samma sitt miste en kom-
muns storre lokalkinnedom vigas mot Skolinspektionens férméaga
till professionalisering och standardisering i tillsynsarbetet. Produk-
tivitetskommissionen har inte kunnat finna att férslaget skulle ha en
sddan pdverkan pd kvaliteten i verksamheten, och 1 forlingningen pd
produktiviteten, att det kan motiveras utifrin ett strikt produktivi-
tetsperspektiv.
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9.4 Konsekvensanalys
9.4.1 Offentligfinansiella konsekvenser

Produktivitetskommissionen bedémer att majoriteten av férslagen i
detta kapitel medfér smi eller obetydliga offentligfinansiella kost-
nader. Forslaget om att normera betyg pd gruppnivd kommer att
kriva vissa utvecklingsresurser. En mer exakt bedémning behover
goras av den utredning som har till uppgift att ta fram ett konkret
forslag.

Bedémningen att det bor inféras ett gemensamt skolval bedéms
medfora vissa merkostnader, beroende pd exakt utformning. I utred-
ningen om en mer likvirdig skola (SOU 2020:28) bedomdes att den
modell som utredningen féreslog skulle medfora 30 ytterligare &rs-
arbetskrafter pd Skolverket. Med dagens lonenivier skulle det mot-
svara cirka 30 miljoner kronor i 6kade kostnader. Utredningen
bedémde att det under en tv8 &r 1ang uppstartsfas skulle krivas ytter-
ligare cirka 10 rsarbetskrafter, vilket i dag skulle innebira en unge-
firlig kostnad om 40 miljoner kronor under tvd ar, och direfter
30 miljoner kronor per ir. Utredningen bedémde dirtill att férslaget
skulle leda till cirka 172 miljoner kronor 1 ligre kostnader for kom-
munerna. Produktivitetskommissionen tar inte stillning for en exakt
modell, men anser att det ir rimligt att tro att ett gemensamt skolval
leder till begrinsade besparingar eller utgiftsokningar.

Forslaget om att skapa ligre trosklar for elever att studera pd gym-
nasiala yrkesprogram kan komma att leda tll fler gymnasiestudenter,
vilket i sin tur kan leda till 6kade kostnader {6r gymnasieskolan. Detta
ska vigas mot minskade kostnader fér andra typer av ersittningar
som vissa av dessa elever 1 dag uppbir samt minskade kostnader fér
exempelvis komvux. For att fi en uppfattning om storleken pd de
potentiella konsekvenserna kan det noteras att det dr knappt 18 000
elever som saknar behorighet att soka till ett nationellt program.
Den genomsnittliga kostnaden per elev inom gymnasieskolan var
135 100 kronor &r 2022, dven om den varierar kraftigt beroende pd
typ av program. Om alla elever som 1 dag ir obehoriga skulle bli be-
hériga och vilja att séka ett gymnasieprogram med genomsnittlig
kostnad skulle det alltsd kunna leda till 6kade kostnader med 2,4 mil-
jarder kronor, vilket dock vore hogt riknat. For det forsta kommer
alla som 1 dag dr obehoriga inte att bli behoriga och vilja séka sig till
ett gymnasieprogram. For det andra studerar en andel av de obe-
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horiga redan pd introduktionsprogram eller inom komvux. For det
tredje uppbir en del av den aktuella milgruppen andra typer av
ersittningar. I den proposition dir behérighetskraven skirptes
(prop. 2009/10:165) bedémdes kostnadsminskningarna, som ocksd
berérde andra typer av férindringar, till 1 storleksordningen tiotals
miljoner kronor. En mer precis beddmning av de offentligfinansiella
konsekvenserna av forindrade antagningskrav beror ocksd pd exakt
val av tgird. P3 lang sikt bedéms det faktum att fler blir behériga
att s6ka ett nationellt program inom gymnasieskolan ha positiva
offentligfinansiella effekter.

Forslaget om dndrade antagningskrav till universitet och hég-
skolor bedéms kunna hanteras inom ramen fér Universitets- och
hogskolerddets kontinuerliga arbete med antagningssystemet. En be-
grinsad okning av kostnaderna f6r kommunal vuxenutbildning kan
forvintas om méojligheten att lisa upp vissa betyg for att bli behorig
utvidgas.

Effekten av mojligheten att differentiera ersittningen till kom-
munala respektive fristiende skolor beror pd hur méjligheten imple-
menteras och nyttjas. Om implementeringen innebir att ersittningen
till fristdende skolor sinks innebir det en besparing f6r kommun-
sektorn. Storleken p3 effekten beror framfér allt pd hur stor skillnad
som tillits. Utredningen om en mer likvirdig skola (SOU 2020:28)
kvantifierade inte effekterna av detta forslag, men konstaterade att
en initial 6kning av antalet 6verklagade bidragsbeslut kan ge vissa
okade administrativa kostnader f6r kommunerna.

Bedémningen att regeringen bér analysera férslagen 1 den s kal-
lade Dimensioneringsutredningens andra paket féranleder i sig ingen
offentligfinansiell kostnad. Konsekvenser av férslagen beskrivs 1 ut-
redningens betinkande (SOU 2020:33).

En férindrad resurstilldelning och dimensionering inom den hogre
utbildningen innebir en férindrad mekanism for resurstilldelning,
men inte nddvindigtvis en forindring av de totalt avsatta resurserna.
Detsamma giller bedémningen om att den s kallade prislappen héjs
inom ramen for de beslutade anslagsnivierna. Bedémningarna antas
dirfor vara offentligfinansiellt neutrala. I den man de pd sikt for-
bittrar genomstromningen och arbetsmarknadsintridet antas detta
stirka de offentliga finanserna.

Den offentligfinansiella effekten av att genomféra en forsoks-
verksamhet med incitament dmnade att snabba pi genomstrém-
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ningen beror pd hur verksamheten utformas. Den kan exempelvis
gilla alla, men vara tidsbegrinsad, eller gilla enbart vissa typer av stu-
dier eller vissa delar av studentpopulationen. Effekten beror dirtill
pa storleken pd incitamentet samt villkoren for att {3 ta del av den.
Premien kan exempelvis baseras pd att klara utbildningen inom utsatt
tid, eller innan en viss 8lder. Forslaget ir alltsd skalbart och dess kost-
nad kan anpassas genom utformningen. For att f en fingervisning av
vad en rimlig kostnad skulle kunna vara kan det konstateras att det
varje dr examineras drygt 70 000 personer och delas ut cirka 85 000
examina per ir. Om vi antar att en examenspremie inférs och ut-
formades for att triffa 10 procent av examina, samt att den i snitt upp-
gd till 20 000 kronor, skulle det innebira en utbetalning om 170 mil-
joner kronor per dr. Hur examenpremien utbetalas spelar ocks3 roll.
Om den utformas som ett bidrag utgér utbetalningen ocksd den
offentligfinansiella kostnaden. Om den i stillet utformas som en av-
skrivning av studielinen kan kostnaden bli en annan. Antingen anslags-
finansieras det direkt, eller s3 kan de uteblivna &rliga rinteintikterna
biras av studentkollektivet genom att rintenivin tar hinsyn till den
férvintade efterskinkningen.

I den lagrddsremiss frdn 2018 som foreslog inférandet av en offent-
lighetsprincip fér enskilda huvudmin bedéms att kommunerna fir
dkade merkostnader till f6ljd av att de foreslds vara arkivmyndighet.
Dessa kostnader foreslogs dock tickas av avgifter. Ett antal myndig-
heter, diribland Skolverket, bedémdes 1 lagridsremissen fa vissa
okade kostnader till f61jd av ett behov av att tillhandah&lla informa-
tionsinsatser. Dessa bedémdes dock rymmas inom ramen for redan
tilldelade medel. Aven Skolinformationsutredningens férslag om en
insynsprincip bedémdes ha begrinsade kostnader f6r sivil kommu-
ner som staten. Sammantaget bedémer Produktivitetskommissionen
att inférandet av en offentlighetsprincip medfér i det nirmaste obe-
tydliga offentligfinansiella kostnader.

Att dgarprévningen bor stirkas i de fall en verksamhet byter dgare
eller indrar inriktning kan antas medféra vissa 6kade kostnader for
Skolinspektionen. Agarprévningen ir dock avgiftsfinansierad och
vintas dirmed inte medféra nigra offentligfinansiella nettokostnader.

Den offentligfinansiella effekten av ett 6kat fokus pd tidiga in-
satser beror pa hur dessa insatser utformas. Oversynen av bedom-
ningsstéden gors inom ramen f6r Skolverkets tilldelade budget. P4
kort sikt har Sverige de lirare vi har, varfér ett 6kat fokus pd tidiga
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drskurser 1 viss utstrickning kan behova ske genom en ompriori-
tering frén insatser f6r hogre drskurser. P4 sikt dr en bittre dimen-
sionering av utbildningssystemet, dir antalet limpliga sokande till
lirarutbildningarna ékar, viktig f6r att sikerstilla tillgdngen till exem-
pelvis speciallirare. Denna férindrade dimensionering och finansi-
ering foreslds 1 detta delbetinkande kunna ske inom ramen fér de
resurser som tilldelats omridet, genom en omprioritering och ett dkat
fokus pd kvalitet fore kvantitet. Aven om Produktivitetskommis-
sionens overgripande instillning dr att studenter primirt bor dgna
sig &t studier bor lirarstudenter ocksd kunna anvindas som en peda-
gogisk resurs vid exempelvis lovskola. Det kan leda ull ett vissa
okade kostnader inom utbildningsvisendet. Produktivitetskommis-
sionen har inte tillging till information om hur ménga barn som ges
olika typer av anpassningar 1 enlighet med lisa-skriva-rikna-garantin.
Skolverket (2023d) visar dock att 1,8-5,6 procent av eleverna 1 irs-
kurs 1-3 har dtgirdsprogram, som ska tas fram om de initiala anpass-
ningarna inte bedéms vara tillrickliga. Totalt har knappt 14 000 ele-
ver 1 ldgstadiet ett dtgirdsprogram. Kostnaden for att 6ka resurserna
till skolor med elever i behov av anpassningar eller dtgirdsprogram
ir skalbar. Triffsikerheten 1 stodet ir beroende av triffsikerheten i
bedémningsstdden och de nationella proven. Som ett rikneexempel
kan det noteras att om en grupp om tio elever med 4tgirdsplan skulle
berittiga en skola till resurser motsvarande en person som tjinar
35 000 kronor i minaden skulle det innebira 760 miljoner kronor i
okade kostnader."” Nir det giller insatser i form av 6kad undervis-
ningstid kommer den utredning (dir. 2023:174) som ir tillsatt f6r att
limna forslag pd detta omride att kunna gora en mer detaljerad kon-
sekvensanalys av sina férslag.

Att utdka undervisningstiden genom en forlingd termin kan
komma att medféra kade kostnader. Den exakta kostnaden beror
pa hur forslaget implementeras. Ett tak f6r uppskattningen kan f&s
genom att skala upp dagens totalkostnad med den 6kning av antalet
skolveckor som foreslds. I dag kostar férskoleklass, grundskola, gym-
nasieskola, specialskola, grundsirskola, gymnasiesirskola samt fritids-
hem totalt cirka 234 miljarder kronor (Skolverket, 2023¢g). Om man
antar att undervisning i dag bedrivs under cirka 40 veckor och skalar
upp de enskilda skolformernas kostnad med en faktor 41 / 40 = 1,025,

1913 800 elever / 10 * 35 000 * 12 * 1,3142 = 762 miljoner kronor. Detta ir exklusive andra
kostnader in direkt l6nekostnad.
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dvs. med 2,5 procent, 6kar kostnaderna med 5,8 miljarder kronor 1
2022 §rs prisniva. Detta 6verdriver de faktiska kostnaderna, d& berik-
ningen inkluderar fasta lokalkostnader m.m. Bedémningen ir ocksd
att férlingningen initialt bor ske 1 form av en férsoksverksamhet,
vilket gor kostnaden skalbar beroende pd hur minga skolor som in-
kluderas 1 forsoket. Antag exempelvis att ldgstadiet utgor en tredje-
del av kostnaden foér grundskolan, dvs. 47 miljarder kronor, och att
en forsoksverksamhet beror fem procent av eleverna i ldgstadiet. Om
forsoksverksamheten skulle innebira att kostnaderna okar med
2,5 procent, i enlighet med resonemanget ovan, skulle det, hogt rik-
nat, innebira en 6kad kostnad om 60 miljoner kronor. Skulle fér-
lingningen goéras dubbelt s ling, dvs. tvi veckor, skulle kostnaden
bli den dubbla. En férlingning av lisdret kan ocksd goras utan att
antalet undervisningstimmar 6kar 1 motsvarande grad. Det hade inne-
burit kortare undervisning per dag, men under fler dagar, vilket inte
hade lett till ett lika stort behov av ytterligare lirare. D3 hade 1 stillet
behovet av personal pd fritidshem ¢kat nigot.

Forslaget om utdkad ritt till fritidshem beriknades 1 betinkandet
frdn Utredningen om utdkad ritt tll fritidshem (SOU 2022:61), 1
det scenario som utredningen bedémde som mest realistiskt, leda till
176 miljoner kronor 1 6kade kostnader till foljd av fler inskrivna
barn. Dirtill bedémdes den kostnad som vissa kommuner i dag fri-
villigt &tagit sig, genom en utdkad ritt till inskrivning i fritidshem,
uppga till cirka 105 miljoner kronor. Dessa berikningar ir dock be-
hiftade med stor osikerhet.

Forslaget om att avskaffa undantaget pd lirarlegitimation fér
lirare med en utlindsk lirarutbildning bedéms medfora liga kost-
nader. Vissa dkade resurser f6r validering och vidareutbildning kan
krivas, men redan i dag giller undantaget enbart f6r de som har en
utlindsk examen som motsvarar en svensk lirarutbildning varfor det
redan krivs en viss beddmning av lirarens kompetens. Enligt uppgift
frén Skolverket dr det cirka 3 400 personer som skulle beréras av for-
indringen.” Det ir svért att bedoma hur minga av dessa som skulle
vara intresserade av utbildningsinsatser och hur omfattande sddana
kan antas behova vara. Valideringsutredningen konstaterade att kost-
naden for validering varierade mellan olika utbildningar och féreslog
en schabloniserad ersittning pd 15000 kronor per bedémning
(SOU 2018:29; SOU 2019:69). Det finns ocksa redan 1 dag utbild-

2 Mailvixling med Skolverket, 2024-02-28.
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ningar som fokuserar pd vidareutbildning av lirare som saknar examen.
Som ett rikneexempel kan det konstateras att om alla berérda lirare
skulle behova en termins utbildning, samt att kostnaden fér utbild-
ningen ir 60 000 kronor per helr, skulle kostnaden uppga till 102 mil-
joner kronor.” Om stocken lirare tillgodogjorde sig denna utbildning
over fem &r skulle den 4rliga kostnaden bli cirka 20,4 miljoner kronor
per &r. Om bara en andel av de berérda lirarna var villiga att tillgodo-
gora sig utbildningen skulle kostnaden minska. Kostnaden fér ersitt-
ning till de studerande beror pd i vilken grad de kan antas finansiera
sin utbildning med studiemedel, inklusive omstillningsstudiestddet,
och 1 vilken mén utbildningen kan genomféras parallellt med deras
reguljira arbete. Till de direkta kostnaderna kommer, beroende pd
utbildningsuppligg, indirekta offentligfinansiella kostnader 1 form
av ligre skatteintikter. Kostnaden ir kortsiktig och évergdende, efter-
som den beror de lirare utan svensk legitimation som undervisar i dag.

9.4.2  Ovriga konsekvenser
Effekter f6r huvudmin

Inférandet av en offentlighetsprincip f6r enskilda huvudmin be-
déms 6ka kostnaderna fér dessa huvudmin. Denna kostnad bor
hanteras inom ramen fér skolans finansieringssystem, dir enskilda
huvudmin ges samma ersittning som offentliga huvudmin f6r samma
uppgifter och ansvar. Aven férslaget om stirkt dgarprévning kan leda
till vissa 6kade kostnader f6r de huvudmin som berérs. Produktivi-
tetskommissionen bedémer dock att antalet tillkommande drenden
ir mycket begrinsat och att kostnadsékningen ir liten 1 forhillande
till skolans totala utgifter.

Effekt for jamstilldheten

Om forslaget om att normera betygssittningen till de nationella
proven innebir att resultaten pa de nationella proven ges 6kad tyngd
1 betygssittningen kan det antas gynna pojkar i forhillande till
flickor.”” Givet att andelen som ir obehériga att soka ett gymnasialt

?! Kostnaden 60 000 kronor motsvarar ungefir den s.k. prislappen f6r HJST-omridet.
2 Skolverket (2019, 2020c) visar att pojkar fir nigot ligre betyg in flickor, givet ett visst
provresultat.
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yrkesprogram ir nigot hogre bland pojkar dn bland flickor (Skol-
verket, 2023b) kan férslaget om att gora fler behdriga komma att
gynna pojkar marginellt mer in flickor.

Andelen pojkar som har dtgirdsprogram 1 grundskolan ir hoégre
in andelen flickor (Skolverket, 2023d), varfér forslaget om ett dkat
fokus pa tidiga insatser kan antas gynna pojkar mer in flickor.

Sammantaget bedéms forslagen i detta delbetinkande alltsd
gynna pojkar och min 1 hégre grad in flickor och kvinnor. Givet att
pojkar generellt klarar sig simre i skolan in flickor innebir detta att
jimstilldheten inom skolans omrdde bedéms oka.

Ovriga effekter

Forslagen 1 detta kapitel bedoms inte ha en direkt paverkan pa vare
sig mojligheten att nd de integrationspolitiska mélen eller brottslig-
heten. Problem i skolan samvarierar dock med sivil risken for att
dgna sig &t kriminalitet som att bli arbetslés. I den man férslagen
bidrar till att fler, inte minst pojkar, klarar skolan kan férslagen dir-
for indirekt bidra till en bittre integration, minskad brottslighet och
minskad arbetsloshet. Storleken pd effekterna dr dock mycket svér-
bedémd. I 6vrigt bedéms inte forslagen ha ndgra signifikanta effekter
pd de omrdden som Produktivitetskommissionen ir skyldig att ana-
lysera enligt § 14-15a i kommittéférordningen (SES 998:1474).

9.4.3 Finansiering

Det finns ett antal statsbidrag inom skolans omride som skulle
kunna avskaffas eller minska {6r att finansiera forslagen 1 detta del-
betinkande. Statsbidraget for inkop av litteratur uppgdr under 2024
till 176 miljoner kronor. Det finns ocksd cirka 555 miljoner kronor
avsatt for ett riktat statsbidrag fér inkép av vissa liromedel. Dessa
skulle kunna minskas eller tas bort for att finansiera delar av fér-
slagen 1 detta kapitel. Vidare kan det 6vervigas om en del av stats-
bidraget for stirkt kunskapsutveckling, som 3r 2024 uppgir till
knappt 7,5 miljarder kronor, kan styras om mot tidiga insatser f6r
elever som riskerar att inte klara kunskapskraven. Det kan géras pd
flera sitt, antingen genom att vikta bidraget mot forskoleklass och
lagstadium, eller genom att knyta viss ersittning till skolors resultat
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vid tillimpning av bedémningsstéd och pd det nationella provet i
drskurs tre. Syftet med ett 6kat fokus pd tidiga insatser stimmer vil
overens med mélet f6r statsbidraget for stirkt kunskapsutveckling.
Forslaget om utdkad ritt till utbildning 1 fritidshem bér kunna
finansieras genom att det s kallade fritidskortet, som frn och med
2025 beriknas kosta 792 miljoner kronor, avskaffas eller minskas.
Produktivitetskommissionen bedémer att riktade insatser mot barn
med storst behov ir bittre in breda subventioner av specifika fritids-
aktiviteter. Kommissionen bedémer ocksd att det finns en risk att en
del av pengarna till fritidskort hamnar i oritta hinder p.g.a. fusk och
kriminalitet. De resurser som sparas kan anvindas for att stirka
kvaliteten 1 utbildningen, sdvil i skolan som i fritidshemmen.
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10  Produktivitet i offentlig sektor

10.1 Inledning

Den offentliga sektorn har flera roller i samhillet och omfattar mdnga
verksamheter. Frigan om vilken betydelse som den offentliga sektorn
har f6r produktivitetstillvixten 1 ett land behover dirfor stillas ut-
ifrén vilken roll som avses.

Beslut frén offentliga aktorer pdverkar produktiviteten genom de
institutionella férutsittningar som skapas 1 form av spelregler f6r eko-
nomin samt metoderna for att sikerstilla regelefterlevnad. Regelgiv-
ning behandlas i ett eget kapitel mot bakgrund av den vikt detta
beddéms ha for niringslivet (se kapitel 5 Regelforenkling) och dven
tillstdnd och tllstdndsprocesser behandlas 1 ett eget kapitel (se kapi-
tel 6 Tillstdndsprocesser).

En annan pdverkan pd produktiviteten uppstdr genom de tjinster
som produceras i, eller pd uppdrag av, offentlig sektor. Tjinsterna
bidrar till viktiga faktorer f6r produktivitet, exempelvis humankapi-
tal genom utbildning och god hilsa och trygghet genom hilso- och
sjukvirden och socialférsikringssystemen. Av grundliggande bety-
delse ir ocksd den trygghet som skapas genom rittsvisendets uppritt-
hallande av lag och ordning, och den rorlighet som méjliggors for
arbetskraft, varor och tjinster genom en vilfungerande infrastruktur.

Den offentliga sektorns tjinsteproduktion stdr ocksg for en stor
del av Sveriges ekonomi, varfor verksamheterna ocksd av det skilet
behover studeras for att forstd produktivitetsutvecklingen totalt
sett.' Behoven bedoms ocks3 vixa kommande §r, sirskilt inom vird-
och omsorgstjianster (SOU 2019:65).

I detta kapitel diskuteras ramvillkoren f6r produktivitetstillvixt 1
offentlig sektor, inklusive vissa hinder och styrkor med den svenska

! Tjinsteproduktionen i kommuner och regioner stdr for cirka 14 procent av BNP, medan
staten str for cirka 6 procent (SCB, 2024a).
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forvaltningsmodellen. Kapitlet syftar till att utgdra en teoretisk grund
for analyser av offentlig sektor, med relevans bide f6r delbetinkan-
det och for senare arbete. Produktivitetskommissionen planerar att
dterkomma i huvudbetinkandet med en férdjupad problembild och
ett utvecklat ramverk. Det som presenteras i delbetinkandet ir en
forsta utblick éver problem och méjligheter.

10.2  Forutsattningarna for produktivitetstillvaxt skiljer
sig at mellan privat och offentlig sektor

10.2.1 Verksamheten i offentlig sektor rér primart tjanster

Forutsittningar for produktivitetstillvixt skiljer sig at for olika verk-
samheter, oavsett om de drivs 1 privat eller offentlig regi. Generellt
har det bedémts svirare att 6ka produktiviteten 1 tjinstesektorn in
inom tillverkningsindustrin. Méjligheten f6r automatisering ir exem-
pelvis mer begrinsad f6r pedagogisk verksamhet i férskolan jimfort
med repetitiv industriell produktion. Denna generella bedémning
behéver dock nyanseras. Mojligheten f6r automatisering skiljer sig
3t beroende pa vilken typ av tjinsteproduktion som avses, och nya
tekniker sdsom AI bedéms ocksd ha stor paverkan pd mojligheterna
framéver.”

Ekonomerna Baumol och Bowen (1966) har forsokt beskriva vilka
effekter som olika fé6rmiga till produktivitetsforbittringar leder till,
vilket gett upphov tll begreppet Baumols sjuka eller Baumoleffek-
ten. Baumoleffekten beskriver hur l6nehdjningar i sektorer med hog
féormaga till produktivitetsférbittringar ocksd sprids till sektorer
med l3g eller obefintlig férmaga till produktivitetshéjning. Nir 16nerna
okar i de hégproduktiva sektorerna tvingas dven arbetsgivarna i de
ldgproduktiva sektorerna att hoja lonerna fér att kunna attrahera
arbetskraft. Det innebir pd sikt hogre relativa kostnader for varor
och tjinster som produceras i sektorerna med dilig produktivitets-
utveckling. Om de stigande 16nekostnaderna inte kan hanteras genom
hégre priser, kan det leda till behov av subventioner, om tjinsten
fortsatt ska produceras.

Méinga av de verksamheter som bedrivs i offentlig sektor ir tjinste-
baserade, och dirfér blir teorin bakom Baumoleffekten ofta tillimp-

% Se ocks3 avsnitt 10.5. Vidare férs resonemang om tjinstesektorns betydelse for produktivi-
tetsutvecklingen i kapitel 2.
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lig.” Det innebir att det uppstér ett kontinuerligt vixande utgifts-
tryck nir nya behov ska omhindertas av de offentligt finansierade
verksamheterna. Ett exempel kan handla om nya behandlingsmetoder
inom hilso- och sjukvirden. Utan produktivitetstillvixt behéver dessa
finansieras antingen med 6kade utgifter eller genom nedprioritering av
befintlig verksamhet. Konkurrensen om resurser skapar d& en virde-
konflikt, dir olika gruppers behov stills mot varandra. Alternativt
maste de expanderande kostnaderna hanteras genom kontinuerligt
hogre skatteuttag eller genom 6kande offentlig skuldsittning. Ett
tredje alternativ ir att hoja eller inféra avgifter, vilket dven det inne-
bar ett antal svira stillningstaganden. Okade avgifter kan leda till att
intikterna 6kar vilket direkt bidrar till finansieringen, och till att
konsumtionen minskar, vilket indirekt bidrar till minskade kostnader.
Okade avgifter innebir dock att de ekonomiska trésklarna hojs, vilket
kan leda till Iingsiktigt negativa effekter, sirskilt fér socioekonomiskt
svagare grupper.

Oavsett hur kostnadstrycket bér hanteras, understryker de meka-
nismer som Baumol och Bowen blottlagt, behovet av att arbeta mél-
medvetet och fokuserat med frdgor som rér produktivitet i offentlig
sektor. Endast pd det sittet gir det att pd lang sikt sikerstilla en vil-
fird som motsvarar férvintningarna och som ir ullginglig for hela
befolkningen.

10.2.2 Offentlig sektor har ett serviceatagande
och krav pa likabehandling

Parallellt med de inneboende begrinsningar som finns fér hojd pro-
duktivitet 1 delar av tjinstesektorn, finns en s.k. serviceskyldighet for
ménga av offentlig sektors verksamheter. Denna aspekt har bland
annat lyfts av den danska produktivitetskommissionen som nigot
som begrinsar kostnadseffektiviteten (Serensen m.fl., 2013). Service-
skyldigheten kan knytas till det grundliggande offentliga dtagandet
pd omridet och kravet pd likabehandling (Kastberg, 2014). Offentlig
sektor dr skyldig att erbjuda utbildning, omsorg etc., dven nir det
kan finnas kostnadsmissiga skil att begrinsa servicen. Det kan exem-
pelvis vara l8nga avstind eller komplicerad problematik som stiller
krav pd sirlosningar. Serviceforpliktelsen innebir ocksd att det be-

3 Se ocksd Olovsson, C (2008) fér en genomging av implikationerna av Baumoleffekten fér
offentlig sektors kostnadsutveckling.
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héver finnas en beredskap for att hantera sillsynta hindelser. Det
kan exempelvis handla om speciella sjukdomar eller tillfilliga chocker
sd som extremvider.

Sjilva kravet pd att tillhandahilla hog service f6r samtliga med-
borgare innebir hogre kostnader jimfért med verksamheter som for-
medlas pd en 6ppen marknad utan generella serviceforpliktelser.

Detta forstirker det dilemma som Baumoleffekten ger upphov
till. Det ir en politisk avvigningsfrdga att avgora hur l8ngt service-
forpliktelsen ska g8 pad bekostnad av kostnadseffektivitet. Produk-
tivitetskommissionen vill dock understryka vikten av att genomfora
dtgirder med potential att bidra till en hégre produktivitet. P4 s8 sitt
kan fler behov tillgodoses.

10.2.3 Manga verksamheter i offentlig sektor ar inte
konkurrensutsatta

Stora delar av offentlig sektor ir inte konkurrensutsatt och bedrivs
inte av vinstsdkande huvudmin. Det innebir att det omvandlings-
tryck som uppstdr pd vanliga marknader till f6ljd av konkurrens sak-
nas. Detta kan ocksd pdverka de individuella drivkrafterna hos politi-
ker, ledningsgrupper och enskilda medarbetare.

Ett sitt att hantera denna brist dr att 6ppna upp offentlig sektors
verksamheter f6r konkurrens. Detta var en viktig slutsats 1 bide Eko-
nomikommissionens* och Produktivitetsdelegationens betinkanden
(SOU 1993:16; SOU 1991:82). Rekommendationen om att 1 hogre
grad konkurrensutsitta offentlig sektor limnades mot bakgrunden
av en analys om att produktivitetsutvecklingen varit alltfér svag. Vidare
bedémdes alternativen att hja skatteuttaget eller ka statsskulden
inte som realistiska eller 6nskvirda.

Sedan dess har valfrihetssystem inférts och utékats inom flera
omriden, ofta med motivet att verksamheterna kan bedrivas mer
effektivt men ocksd utifrdn uppfattningen att valfrihet 1 sig har ett
viktigt virde. Det har ocksd funnits en férhoppning om att fore-
komsten av privata aktorer kan pdverka de enheter som fortfarande
drivs av offentliga huvudmin pi ett positivt sitt. Aven om konkur-
rensutsittning har skett 1 offentlig sektor dr majoriteten av all verk-
samhet alltjimt 1 offentlig drift. Drygt 18 procent av regionernas netto-

4 Aven kallad Lindbeckkommissionen.
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kostnader utgjordes 2022 av kop frin privata utférare’ och 15 procent
av kommunernas kostnader (SKR 2024a; SKR 2024b).

Det ir mojligt att fler verksamheter, eller en storre andel av verk-
samheterna, skulle kunna konkurrensutsittas. Dock innebir mojlig-
heten till konkurrensutsittning inte nédvindigtvis att privata aktorer
etablerar sig. Det finns till exempel en stor variation &ver landet vad
giller etableringen av privata alternativ, vilket delvis férklaras av svérig-
heten att attrahera privata utférare. Enligt statistik som tagits fram av
SCB, och som bearbetats av SKR, varierar andelen kép frin privata
utférare 1 regionerna, mellan cirka 4 procent 1 Region Visterbotten
till cirka 28 procent 1 Region Stockholm (SKR, 2024a). Det ir vidare
rimligt att utgd frin att stora delar av offentlig sektors verksamhet
kommer att fortgd 1 offentlig drift av bdde politiska och andra skil.

Det ir dirfor centralt att utforska dynamiken och incitamenten
for produktivitetstillvixt inom de verksamheter som drivs av offent-
liga huvudmin. Ytterligare resonemang om det dterfinns i senare delar
av detta kapitel.

10.2.4 Konkurrens i offentlig sektor sker pa kvasi-marknader

Som nimnts ovan sigs konkurrensutsittning av offentlig vilfirds-
produktion som ett sitt att hoja effektiviteten och genom valfrihets-
system stirka individens egenmakt. Det finns dock sirdrag f6r mark-
naderna for vilfirdstjinster, som behover belysas for att forstd
potentialen och riskerna.

Inom nationalekonomin benimns vilfirdsmarknaderna ofta kvasi-
marknader, eftersom konkurrensen inte sker under samma férut-
sittningar som p& andra marknader. Ett utmirkande sirdrag ir att
det inte ir kunden som betalar f6r den tjinst som levereras (Blix och
Jordahl, 2021). De tjinster som produceras har ocksd ofta karaktiren
av kollektiva nyttigheter och regleras ofta i lag, vilket kan innebira
en skyldighet att tillhandah8lla dem (Kastberg, 2014). Mot bakgrund
av detta far den offentliga akt6ren flera komplexa roller. Den behéver
kunna organisera marknaden for att sikerstilla fungerande konkur-
rens och som kopare eller upphandlare {6lja upp kvaliteten 1 utférda
yjdnster. Men den behover dven se till att servicegarantin fullféljs —
ofta genom att sjilva ocksd tillhandahdlla tjinsten (Kastberg, 2014;

® Exklusive kostnader for likemedel inom férminen (SKR, 2024).
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Blix och Jordahl, 2021). Offentlig sektor blir alltsd systemforvaltare
och tillsynare, bestillare/upphandlare och producent. Dessa upp-
gifter kompliceras av att det kan finnas olika incitament hos de in-
blandade aktérerna. Konsumenten av tjinsten kan ha andra mél in
den offentliga finansiiren (Blix och Jordahl, 2021). En elev kan till
exempel vara ndjd med undervisningen om den fir hoga betyg, dven
om kunskapsinnehallet ir otillrickligt. Privata utférare kan ocksa ha
andra virden att férhilla sig till in den offentliga bestillaren, exem-
pelvis intresse av 6kad omsittning och vinst. Enligt viss national-
ekonomisk kontraktsteori ir aktdrsperspektivet betydelsefullt i situa-
tioner dir det inte dr mojligt att fullstindigt reglera kvalitetskrav 1
detaljerade kontrakt, vilket ofta ir fallet for vilfirdsmarknaderna.
Ekonomerna Hart, Schleifer och Vishny menade att privata utforare
har starkare incitament dn offentliga att bide genomféra kostnads-
reduceringar och kvalitetsforbittringar, men att incitamenten till
kostnadsreduceringar kan bli fér starka.® Detta kan dirfér, mot bak-
grund av svirigheterna att reglera kvaliteten 1 kontrake, leda till 06ns-
kade kvalitetstorsimringar. Hartman m.fl. (2010) framholl vidare att
trosklarna f6r in- och uttride ur marknaderna ofta ir relativt svira
nir det handlar om vilfirdstjinster.

En ytterligare aspekt som ofta lyfts ir informationsasymmetri
(Lundberg m.fl., 2022; Lindqvist, 2014). Den offentliga upphand-
laren kan ha mindre kunskap om de faktiska behoven, eller kvaliteten
1 utforda tjinster, in vad bide anordnaren och brukaren har. Det
leder till behov av uppféljningssystem. Det dr dock éverhuvudtaget
svart att mita och bedéma kvalitet 1 vilfirdstjinster, oavsett om de
utfors 1 offentlig eller privat drift. Den offentliga finansiiren kan
dirfor ha svart att f6lja upp om den utférda verksamheten motsvarar
bestillningen. Det kan leda till att konkurrensen som ska uppstd
genom upphandling och specificerade krav, framfér allt handlar om
kostnader eller andra enkelt mitbara variabler. Aven om detta i minga
fall dr fulle tillrickligt, och 1 alla fall delvis ticker informationsbehovet,
finns ocksd fallgropar vilket innebir en betydande begrinsning.
Dessa beskrivs 1 avsnitt 11.3, som behandlar mitproblem.

¢ Se sammanstillning av Kungliga vetenskapsakademin (2016) med den vetenskapliga bak-
grunden till ekonomipriset 2016.
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10.2.5 Erfarenheterna fran konkurrensutsattning
inom vélfarden i Sverige ar blandade

Som nimnts ovan, har det sedan 1990-talet introducerats valfrihets-
system inom flera vilfirdssektorer som tidigare varit forbehdllna
offentlig drift. Inte minst har tillkomsten av Lagen om valfrihets-
system (LOV) lett till sdvil ett tydligare ramverk som en 6kning av
privata alternativ 1 vilfirden. De introducerade valfrihetsmodellerna
har frimst berért produktionen av tjinsterna. Att finansiering ska
ske med offentliga medel har 6verlag inte varit ifrigasatts (Kastberg,
2014). Sverige riknas nu som ett av de linder i virlden som har mest
extensiv privat produktion av vilfirdstjinster dir utféraren ir ett
vinstdrivande féretag (Blix och Jordahl, 2021). Forslaget om att 6ka
konkurrensen 1 offentlig sektor, som framfoérdes av bdde Produkti-
vitetsdelegationen 1991 och Ekonomikommissionen 1993, kan dir-
med ocks3 sigas ha provats.

Olika f6érsok har gjorts att sammanstilla lirdomarna om vad kon-
kurrensutsittningen har medfért.” Sammantaget framtrider inte ndgra
starka effekter som entydigt kan visa om reformerna varit positiva
eller negativa (Blix och Jordahl, 2021; Kastberg, 2014; Hartman 2010).
Den bild som presenteras ir i stillet blandad.

Till fordelarna hér att privata utférare verkar ha ligre kostnader,
att det finns tecken pd hogre kvalitet och hogre produktivitet (Blix
och Jordahl, 2021), dven om det inte ir entydigt (Hartman, 2010).
Vidare verkar det finnas en hégre kundnojdhet med verksamheter
som bedrivs 1 privat regi (Hartman, 2010), och valfriheten uppskattas
overlag (Kastberg, 2014). Inom vissa omrdden har ocksd en ¢kad till-
ginglighet lyfts fram, exempelvis inom primirvirden och fér apote-
ken (Hartman, 2010).

Bland nackdelarna finns problem kopplat till segregation och
selektion. En aspekt av detta ir en ojimn geografisk etablering, vilket
syns 1 vérd, skola och omsorg (Kastberg, 2014). En annan ir en ten-
dens till att personer med hogre socioekonomisk status drar stérre
nytta av valfrihetssystemen (Kastberg, 2014; Hartman, 2010). Det
finns ocksd exempel pd att privata aktorer viljer kunder utifrdn eko-
nomiska motiv, t.ex. genom att férsoka attrahera elever utan sirskilda
behov (Blix och Jordahl, 2021). Betygsinflation ir ett annat problem

7 Se t.ex. Jordahl och Blix (2021), Kastberg (2014), Hartman (2010) och Molander (2018).
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som delvis kopplas till konkurrensutsittningen i skolsystem.® En ytter-
ligare risk giller de 6kade kostnader som kan uppstd nir anvindarnas
preferenser ir utgdngspunkten fér vinstdrivande foretag. Blix och
Jordahl (2021) lyfter hir kostnadsutvecklingen fér personlig assistans
som exempel.

En ytterligare aspekt med betydelse f6r bedéomningen av refor-
merna giller de system for tillstdnd, tillsyn, uppféljning och utvir-
dering som inférts kopplat till kvasi-marknaderna. Hir finns risk att
granskningsaktiviteterna paverkar servicen negativt, att de gynnar
storre aktorer, och att de dverlag ir kostsamma (Kastberg, 2014).

Sammantaget ir det svrt att utvirdera kvasi-marknadernas sam-
lade effekter. Overgripande centrala utfall, som exempelvis kunskaps-
resultat i skolan, hilsoutfall efter kontakter med hilso- och sjukvirden
eller kvaliteten 1 omsorgen, ger ingen tydlig vigledning. Det finns
ménga potentiella férklaringar till utvecklingen utéver den att kund-
valssystem har inférts. Det ror sig om allt frin skiften 1 kulturella
normer till introduktion av ny teknik, pandemin och migrationen.

Produktivitetskommissionen kommer inte 1 detta delbetinkande
att limna 6vergripande bedémningar 6ver vilka driftsformer som bor
finnas pd olika omriden. Kommissionen vill dock framhiva, utifrin de
aspekter som redovisats hir, att det dr angeliget att de problem som
dagens system ger upphov till adresseras medvetet och milinriktat,
samtidigt som de positiva effekterna virnas och understéds. Utan
ett systematiskt férhdllningssitt finns risk f6r bide kvalitets- och
produktivitetsforluster. Produktivitetskommissionen planerar att
dterkomma till dessa frigor 1 huvudbetinkandet.

I detta avsnitt har fokus framfor allt varit pd den konkurrens-
utsittning som skett pd vilfirdsomridet. En nirliggande friga giller
hur den offentliga upphandlingen fungerar generellt. Produktivitets-
kommissionen erfar att det finns utvecklingspotential p& detta om-
rdde, till exempel mot bakgrund av uppgifter om bristande kostnads-
berikningar och otillricklig uppfoljning (RiR, 2021c). Inom ramen
for delbetinkandet kommer detta inte hanteras samlat, utan lyfts 1
enskilda kapitel dir det bedomts relevant (se t.ex. kapitel 8 Trans-
portinfrastruktur). Kommissionen kan dock komma att terkomma
till frigor om offentlig upphandling i huvudbetinkandet mer samlat.

% Se kapitel 9, avsnitt 3.2.
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10.3 Styrmodeller och offentlig sektors organisering
paverkar drivkrafterna for produktivitetstillvaxt

I de fall dir offentliga verksamheter helt eller delvis bedrivs utan
konkurrensutsittning finns goda argument for att dterkommande
analysera och bedoma de effekter som olika institutionella 16sningar
ger upphov till.

Produktivitetskommissionen har inte som ambition att samman-
fatta eller gd igenom samtliga de regelverk, styrningsmodeller och
uppligg som finns fér de offentliga verksamheterna. Diremot finns
skl att sdrskilt resonera kring ett antal tongivande lésningar inom
den svenska forvaltningsmodellen, eftersom de dterkommande visar
sig ha betydelse fér produktivitetsutvecklingen.

Till att bérja med anger den organisatoriska strukturen de omedel-
bara grinserna for hur verksamheter bedrivs. Den offentliga sektorn
1 Sverige ir indelad i mnga olika enheter. Kommunsektorn bestdr av
290 kommuner och 21 regioner, medan staten 1 bérjan av mars 2024
hade 367 myndigheter (Statskontoret, 2024). Férutom uppdelningen
inom varje nivd ir ansvarsférdelningen mellan staten, kommunerna
och regionerna en viktig aspekt av offentlig sektors organisering. Hir
utmirker sig Sverige internationellt, med en relativt stor del av verk-
samheten organiserad pd kommunal och regional nivd (OECD, 2023f).

Den statliga sektorn beskrivs ofta som en stuprérsorganisation,
dir myndigheter kan kopplas till olika departement uppdelat efter
ansvar for olika sakomréden. Detta ir dock inte ndgot som ir unikt
for Sverige, utan liknande strukturer dterfinns i ménga linder. Ett sir-
drag for den svenska statliga forvaltningen dr dock att Regerings-
kansliet dr férhillandevis litet, med endast cirka 2 procent av de stat-
ligt anstillda. Det innebir sirskilda férutsittningar och utmaningar
for ledning och styrning genom att uppdrag och &terrapporterings-
krav frin myndigheter blir viktiga verktyg for att sikerstilla infor-
mationsférsérjningen till Regeringskansliet, medan kunskapsproduk-
tionen i andra linder ofta kan ske internt utan formella mellansteg.

De regelverk och system fér resurstilldelning som tillsammans
kan benimnas den ekonomiska styrningen, utgdr viktiga ramar for
samtliga verksamheter inom offentlig sektor. En grundbult utgérs
av det finanspolitiska ramverket. Mot bakgrund av dess centrala still-
ning gér kommissionen en fordjupning om det 1 kapitel 4. Utdver
det finanspolitiska ramverket ryms frdgor om budgetregler, riks-
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dagens beslutsprocesser och hanteringen av avgiftsbaserad offentlig
verksamhet inom ramen {6r den ekonomiska styrningen.

Andra tongivande styrningsinriktningar ror systemen for uppfol)-
ning, dterrapportering och utvirdering. Ett sidant ir mal- och resul-
tatstyrningen. En stor del av arbetet som utférdes av tillitsdelega-
tionen, som strivade efter att minska detaljstyrningen till férmén f6r
en mer tillitsbaserad styrning (SOU 2019:43), beror dessa system.
Produktivitetskommissionen kommer att resonera kring formerna
for ledning, styrning och uppféljning for offentlig sektor brett, lik-
som inom ramen for olika férdjupningskapitel.

Vidare har lagstiftningsprocessen och den offentliga normgivningen
stor betydelse for offentlig sektors verksamheter. Genom regelgiv-
ningen bestims krav och férutsittningar f6r olika verksamheter.
Processerna for beslutsfattandet har ocksd betydelse for 1 vilken has-
tighet férindringar kan genomforas, framfér allt nir verksamhets-
utveckling kriver dndring av reglering.

Slutligen kan nimnas att kulturella normer, och synen pd arbetet,
utgor informella strukturer som formar motiv och drivkrafter f6r
anstillda i offentlig sektor. Det framhaills t.ex. av vissa att det finns
ett sirskilt offentligt etos, som sirskiljer anstillda 1 offentlig och
privata sektor (Se t.ex. Molander, 2017). Hir ir ocksé begreppet den
statliga virdegrunden ett viktigt fundament, som innefattar virden
som objektivitet, legalitet, gott bemétande och god service.’

10.3.1 Organisationen och styrningsmodellerna
har styrkor och svagheter

P34 samma sitt som det dr svirt att sammanfatta de regelverk, organi-
satoriska 18sningar och styrningsmodeller som paverkar forutsite-
ningarna for produktivitet i offentlig sektor, ir det inte enkelt att
uttdmmande beskriva de f6r- och nackdelar som finns med dessa.
Diremot gér det att peka ut ett antal styrkor och problemomraden
utifrin ett produktivitetsperspektiv.

Bland férdelarna med den svenska foérvaltningsmodellen kan
nidmnas det delegerade beslutsfattandet. Denna inriktning har utveck-
lats gradvis, och ofta motiverats utifrdn ett effektivitetsperspektiv
(SOU 2002:32). Betydelsen av ett delegerat ansvar har ocksa upp-

? Se hemsidan https://www.forvaltningskultur.se/statliga-vardegrunden/ fér en nirmare genom-
ging av begreppet den statliga virdegrunden.
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mirksammats av den danska produktivitetskommissionen, som nigot
gynnsamt for produktiviteten (Serensen m.fl., 2013). Ett delegerat
beslutsfattande mojliggor till exempel en 16nesittning som frimjar
produktivitet eftersom nirmaste chefer bist kan avgora hur lone-
utrymmet ska férdelas mellan medarbetare som presterar olika vil.
Det mojliggdr ocksd att organisatoriska [8sningar utformas av de
som har bist kunskap om de uppgifter som ska utféras. Det dele-
gerade beslutsfattandet ir viktigt for att 6verbrygga informations-
och effektivitetsproblem som annars kan uppsti i stora organisatio-
ner, bdde privata och offentliga.

Aven om den svenska offentliga sektorn ofta beskrivs som frag-
menterad'® finns det fordelar med den gillande uppdelningen. S&
kallade polycentriska system med mdnga enbeter, maojliggor att mdanga
olika losningar tas fram och testas och kan pd s3 sitt ocksd ses som bra
foér innovation. Det stora antalet kommuner innebir att flera olika
koncept utvecklas och testas inom ramen f6r den reguljira verksam-
hetsutvecklingen. Framgangsrika modeller kan sedan spridas. Hade
det bara funnits en kommun, eller en region, hade denna mingfald
av idéer inte mojliggjorts. Det hade funnits en risk att kravet pa lik-
riktning och konsensus begrinsat idéutvecklingen. Aven den stora
mingden myndigheter i statlig sektor kan skapa institutionell ming-
fald och grogrund fér idéutveckling. Men en grundférutsittning for
att modellen ska vara framgdngsrik ir att resultaten och lirandet
sprids. Det ir ocksd viktigt att ritts- och tillstindstillimpningen blir
likvirdig mellan de olika organisatoriska enheterna. Om utfallen av
beslutsprocesserna blir avhingig lokala eller rentav individuellt ut-
vecklad praxis, innebir det bide betydande osikerheter f6r enskilda
och foretag, och att legitimiteten undergrivs.

En annan styrka med forvaltningsmodellen ir att den priglas av
stor transparens. Genom att en visentlig del av kunskapsproduktio-
nen sker pd myndigheter eller inom kommittéer som sedan levererar
underlag till regeringen, offentliggdrs mycket information. Det moj-
liggdr ett lirande 6ver tid och rum och ir positivt for formigan att
sprida goda modeller som 6kar produktiviteten samt i en bredare
bemirkelse skapar en grund foér ansvarsutkrivande och fér att syn-

10 Se till exempel Prop. 2023/24:1 Utgiftsomride 2.
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liggdra missforhdllanden.' T detta ssmmanhang har ocks3 offentlig-
hetsprincipen en central roll.

Det finns dock ett flertal svagheter i de institutionella [8sningarna,
och dven utvecklingstendenser, som ir bekymmersamma ur ett pro-
duktivitetsperspektiv.

Offentlig sektors organisation kan innebira svdrigheter med att
sikerstilla kollektiva nyttor och skalfordelar. En aspekt av detta giller
tvirsektoriella frigor, som behovet av digital infrastruktur eller viss
gemensam administration. En statlig sektor dir myndigheterna ir
fordelade efter sektorsansvar stills snart infér visentliga samord-
ningsproblem om beslutsfattandet i varje friga ir delegerat till de
enskilda myndigheterna. Det férsvirar mojligheten att uppnd skal-
fordelar. Samma problematik giller f6r kommunsektorn.

Offentlig sektors organisering kan av samma skil innebira svdrig-
heter med att hantera externa effekter (s.k. externaliteter) vid det lokala
och regionala beslutsfattandet, eller genom beslutsfattandet inom
staten.”” Det kan handla om att det frn ett nationellt perspektiv vore
onskvirt med att fler utbildade sig mot en viss specialisering, men
givet kostnaderna saknas incitament hos lokala eller regionala utbild-
ningsanordnare att utdka antalet platser (positiv externalitet). Ett
annat exempelvis giller hur stérre hinsyn till nationella intressen
skulle kunna 6ka nyttan av regionala investeringar i virdinfrastruktur
(SOU 2021:71). Ytterligare omrdden dir den samlade samhillseko-
nomiska nyttan skulle stirkas genom bittre hantering av externa ef-
fekter finns exempelvis inom bostads, plan- och tillstdndsprocesser. "’

En annan svaghet giller de direkta incitamenten att arbeta med
effektivitet och produktivitetshéjande dtgirder. Till att bérja med har
offentlig sektor som konstaterats ett annat grundliggande uppdrag
in vinstdrivande foretag. Varken mil eller férutsittningar f6r verk-
samheterna bygger pd att frigéra ekonomiska medel. Snarare ir upp-
draget att inom ramen for de tilldelade medlen férverkliga tjinster
av sd hog kvalitet som mojligt. Dirfor kan det exempelvis ses som
ett misslyckande om en skola under offentlig férvaltning bedrivs
med stora verskott ar efter ir. Det betyder att skolan inte utnyttjat

"1 den tidigare omnimnda forskningssammanstillningen som gjorts pi uppdrag av SKL
(Kastberg, 2014), lyftes exempelvis att en stor del av kunskapen om kundvalssystem i vilfir-
den kommer frén rapporter som producerats i offentlig sektor.

12 Se exempelvis Mérk m.fl (2019) fér en genomgéng av f6r- och nackdelar kopplat till kom-
munernas ansvar och organisation.

'3 Se kapitel 7 Tillstdndsprocesser och kapitel 8 Bostider och byggande.
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tillgingliga medel fullt ut for att tillhandahilla en s bra undervisning
som mojligt. Denna dynamik har dock en baksida. Med arliga strikta
budgetkrav kan det finnas incitament att férbruka hela budgeten,
snarare in att l3ta effektivisering och 6kad produktivitet ge besluts-
fattarna mojlighet till omprioriteringar mellan verksamheter. Detta
eftersom en verksamhet som visar att det finns 6verskott riskerar att
fa ligre framtida anslag och budget, och dirfér inte drar ndgon direkt
nytta av att frigéra resurserna, dven om det frn ett dvergripande
perspektiv skulle méjliggora en bittre resursallokering. Denna typ
av dynamik riskerar att skapa en kultur dir det premieras att blisa
upp behovet av och forbruka resurser snarare in att effektivisera
verksamheten.

En framtridande och oroande utvecklingstrend tycks vara dkande
administration och byrdkratisering. Det finns dterkommande rappor-
ter 1 media och olika studier som indikerar att personer 1 kirnverk-
samheten inom offentlig sektor 1 allt hégre grad dgnar sig 8t admi-
nistrativt arbete (Ivarsson Westberg, 2019). Det handlar t.ex. om
likare och annan virdpersonal som fr dgna alltmer tid 3t registrering
1 kringliga och olika it-system i stillet for att behandla patienter,
eller lirare som behover fylla i uppfoljningsblanketter som inte 1 sig
gynnar den pedagogiska insatsen. Aven om det verkar rida enighet
om att den administrativa bérdan 6kat, samt att detta 6verlag ir
negativt, finns ingen tydlig bild éver de bakomliggande orsakerna
eller vad som ir ritt vig framdt. SKR har bedrivit ett projekt i syfte
att férenkla administrationen inom kommuner. I anslutning till pro-
jektet lit de en forskare f6lja arbetet, som 1 sin rapport konstaterade
foljande (Ivarsson Westberg 2019, s. 19):

Administration ir ibland ett skillsord som férknippas med onédig byra-
krati och omstindliga processer. Men samtidigt 4r man inte riktigt pi
det klara med vad man egentligen gér pa sin arbetstid, eller vad som
orsakar kringlet.

Det ir sannolikt att minga av svaren gir att hitta 1 de system som
finns for uppféljning, utvirdering och kontroll och som kan kopplas
till centrala styrningsidéer. I den si kallade styrutredningen fram-
fordes exempelvis f6ljande kritik mot premisserna f6r mél- och resul-
tatstyrningen, vilken foérfattarna men